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Introduction

Charlotta Zetterberg

The twenty-ninth issue of Nordic Environmental Law Journal includes two arti-
cles and one book review.

In the article: “Kulturvarden och miljoorganisationers klagoritt” (“Culture
values and environmental organizations’ right to appeal”), Melina Malafry and
Anna Christiernsson are analyzing whether cultural values are covered by envi-
ronmental organizations’ right to appeal through the legal concept “the environ-
ment” in the Aarhus Convention. The authors also examine how environmental
organizations’ right to appeal has been implemented and applied by Swedish
courts in trials that actualize the impact on cultural values.

Next article written by Jan Darpd is titled: “The Aarhus Convention —a closed
society in the name of openness?” In the light of the role access to information
plays in environmental matters the author initially informs about the main con-
clusions that were drawn in a study on access to justice in information cases. The
author’s main focus is then to analyses and criticizes the lengthy and contentious
process until the same study was allowed to be published in light of the impor-
tance of openness and vibrant debate in the Aarhus Community.

Finally, Gustav Stenseke Arup presents and comments Margaret Davies book:
“EcoLaw: Legality, Life, and the Normativity of Nature”, published in May 2022.
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Kulturvarden och miljoorganisationers klagoratt

Melina Malafry och Anna Christiernsson®

Abstract

Cultural values in the physical environment are ex-
plicitly protected by international agreements and
their preservation for future generations is speci-
fied as a goal of sustainable development. Accord-
ing to Article 9(3) of the Aarhus Convention, envi-
ronmental organisations have the right to appeal
decisions and omissions by authorities relating to the
environment. This article examines whether this le-
gal obligation applies in different situations where
cultural values in the physical environment may be
affected. In order to determine whether such val-
ues are covered by this right, the legal concept of
the environment is analysed. We then examine how
cultural values in the physical environment are
protected according to the national law, as well as
how rules for environmental organisations’ right
of appeal have been implemented and applied by
Swedish courts. We conclude that cultural value
in the physical environment is an environmental
issue in the sense of the Aarhus Convention and
thus covered by the right of appeal. In addition, we
argue that decisions that “relate to the cultural en-
vironment” should be interpreted extensively and
that it can be difficult to distinguish cultural values
in individual objects from their surrounding envi-
ronment and landscape. Decisions that affect indi-
vidual objects of cultural value can therefore often
be covered by the right of appeal according to the

Aarhus Convention.

1. Inledning
Sverige har pa flera sétt atagit sig att skydda och
bevara varldens kulturarv. Skyddet och beva-

randet av kulturarvet utgdér namligen en forut-

sdttning for att dels uppfylla malet om héllbara
stader och samhallen enligt Agenda 2030,' dels
for att efterleva de internationella och regionala
konventioner som beror kulturvarden och kul-
turmiljon som Sverige har ratificerat. Av konven-
tionen om skydd for varldens natur- och kultur-
arv (varldsarvskonventionen)? foljer bland an-
nat krav pd nationell lagstiftning, organisation,
utbildning och samarbete och faktiskt skydd och
bevarande.® Skyddet ska vara langsiktigt; kul-
turarvet ska overldmnas till kommande genera-
tioner.* Av Europeiska landskapskonventionen®
foljer vidare att landskapet ar en gemensam
tillgdng som staterna har ett gemensamt ansvar
for, ocksa gentemot kommande generationer.®

Konventionen anger allmdnna principer for en

* Melina Malafry ar postdoktor i klimat- och energi-
ratt vid Juridiska institutionen, Uppsala universitet
och Anna Christiernsson bitradande lektor och docent
i miljoratt vid Juridiska institutionen, Stockholms uni-
versitet. Artikeln ar ett bidrag till projektet Rdtten, hillbar
energianvindning och bevarandet av kulturvirden (REKO),
ett tvdrvetenskapligt projekt som finansieras av Energi-
myndigheten. Vi vill tacka Mia Geijer, adjungerad lek-
tor i kulturvard vid Uppsala universitet, samt anonym
granskare for vardefulla kommentarer pa manuset.

L FN (2015), Att forindra vir virld: Agenda 2030 for hdll-
bar utveckling, se svensk Gversdttning: URL: https://
www.regeringen.se/48e36d/contentassets/a69f085a-
da12410989115a1ff64be6d8/att-forandra-var-varld-agen-
da-2030-for-hallbar-utveckling (2023-01-20).

2 Konventionen om skydd for varldens natur- och kul-
turarv (varldsarvskonventionen), 1972.

3 Artiklarna 4-6 vérldsarvskonventionen.

4 Artikel 4 varldsarvskonventionen.

5 Europeiska landskapskonventionen (landskapskon-
ventionen), 2000. Ratificerad i Sverige 2011, SO 2011:5.

¢ Artikel 7-9 samt preambeln i landskapskonventionen.
Se vidare definition av landskapsforvaltning i artikel 1.
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holistisk forvaltning av landskap, vilket ocksa
omfattar kulturella aspekter, och alagger par-
terna att vidta vissa landskapsframjande och
sektorsovergripande atgéarder.” Parterna forbin-
der sig dock inte bara till att anta instrument for
landskapsplanering och mal f6r landskapskva-
liteten, utan ocksa att forbattra medvetenheten
om landskapet, att integrera landskapsperspek-
tivet i politikomraden som kan ha en direkt eller
indirekt paverkan pa landskap® samt att infora
forfaranden for allminhetens deltagande i utform-
ningen och genomfoérandet av landskapspolitik
som tar sikte pa skydd, forvaltning och plane-
ring av landskapet.” Av preambeln framgar att
bland annat konventionen om skydd for bygg-
nadskulturarvet i Europa,' den europeiska
konventionen om skydd for det arkeologiska
kulturarvet!! samt Arhuskonventionen'? i syn-
nerhet ska beaktas. Av Arhuskonventionen foljer
en ratt att 6verklaga vissa beslut som har bety-
dande miljopaverkan.’® Darutover foljer @ven en
ratt for allmédnheten, som uppfyller nationella
kriterier, att f handlingar och underlatenheter
av personer och myndigheter, som strider mot
den nationella miljolagstiftningen, provade av
domstol eller i administrativ ordning.!*

For att internationella ataganden géllande
kulturmiljéer och kulturvarden ska efterlevas
kravs séaledes att Sverige majliggor for ett brett

deltagande i utformningen och genomférandet

7 Se skélen samt artikel 3 landskapskonventionen.

8 T konventionen namns bland annat regional- och stads-
planeringspolitik liksom kulturpolitik, se artikel 3, 5 och 6
landskapskonventionen.

9 Artikel 5(c) och (d) landskapskonventionen.

1050 1990:46.

1150 1995:84.

12 Konventionen om tillgéng till information, allménhe-
tens deltagande i beslutsprocesser och tillgang till réttslig
prévning i miljfragor (SO 2005:28). Konventionen har
aven ratificerats av EU, vilket innebér att konventionen
utgor en del av EU:s rattsordning (Arhuskonventionen).
13 Artikel 9(2) Arhuskonventionen.

14 Artikel 9(3) Arhuskonventionen.

av en landskapspolitik som tar sikte pa skydd,
forvaltning och planering av landskapet och
dess kulturvdarden, men ocksa mdajligheter for
allméanheten att rattsligt kunna utmana vissa be-
slut.’® Samtidigt visar forskning och utredningar
att det foreligger brister i tillimpningen av det
rattsliga skyddet av det byggda kulturarvet
och att en forklaring ar bristande kunskap om
byggnaders och omradens kulturvérden i plan-
laggning och individuella provningar.'® En bred
klagoratt for miljoorganisationer lyfts ofta fram
som en moajlig vdg att avhjdlpa kunskapsbrist
och forstarka skyddet av allmdnna intressen i
beslutsfattande.!” Det ar darfor rimligt att anta
att en extensiv klagoratt for miljoorganisatio-
ner!® dven kan forbattra kunskapsunderlaget om
kulturvarden i planlaggning och prévning i en-
skilda fall eftersom organisationerna kan klaga
pa bristfdlligt beslutsunderlag och lyfta kultur-
vardesfragor som negligerats av sokanden, samt

bidra med nytt kunskapsunderlag.'®

15 Se artikel 5(c) och (d) landskapskonventionen.

16 Se exempelvis Christiernsson, A., Geijer, M. och M.
Malafry (2021), Legal Aspects on Cultural Values and En-
ergy Efficiency in the Built Environment: A Sustainable
Balance of Public interests?, Heritage 4(4), s. 3507-3522
och Boverket (2018), Kulturvirden forsvinner i bygglovspro-
cessen. URL: https://www.raa.se/app/uploads/2018/12/
Rapport-Kulturv%C3%A4rden-f%C3%B6rsvinner-i-
byggprocessen.pdf (2022-12-15).

17 Miljéorganisationers rdtt att delta i beslutsprocesser
och overklaga beslut och dess betydelse for miljoskyddet
och miljodemokratin har diskuterats i doktrinen i manga
ar. Se exempelvis Ebbesson, J. (Ed.). (2002), Access to Jus-
tice in Environmental Matters in the EU. Forsta upplagan,
Kluwer Law International, the Hague, s. 6; och Hellner,
A. (2019), Arguments for Access to Justice: Supra-individual
Environmental Claims Before Administrative Courts. Akade-
misk avhandling, Juridiska fakulteten, Uppsala univer-
sitet.

18 T artikeln anvéander vi begreppet kulturmiljoorganisa-
tioner ifrdga om sddana miljdorganisationer som har till
syfte att tillvarata kulturvarden.

19 Det saknas i stor utstrackning rattsvetenskaplig forsk-
ning om kulturmiljoéfragor i klagorattssammanhang
samt forskning om klagorattens funktion i relation till
kulturvarden. Amnet berdrs dock kort i Christiernsson
etal. (2021).



Melina Malafry och Anna Christiernsson: Kulturvarden och miljdorganisationers klagoratt

I denna artikel vill vi déarfér underséka om
den réttsliga skyldigheten att sakerstalla miljo-
organisationers klagoratt vid miljobeslut enligt
artikel 9(3) Arhuskonventionen galler i olika si-
tuationer dar kulturmiljofragor kan bli aktuella
samt hur klagoratten for miljoorganisationer har
implementerats och tillimpats av svenska dom-
stolar vid provningar som aktualiserar paver-
kan pa kulturvéarden.?’ Vi gor detta i ljuset av de
rattsliga skyldigheter som aligger parterna en-
ligt EU-rdtten samt internationella avtal gallan-
de bevarande och héllbart forvaltande av kultur-
miljon som Sverige och EU har ratificerat. For att
faststédlla om kulturmiljofragor omfattas av krav
pa tillgang till rattslig provning analyseras vad
som avses med miljé enligt Arhuskonventionen
och miljobalken, den 6vergripande nationella
miljolagstiftningen som anger de nationella kri-
terierna for miljoorganisationers klagoratt. Dar-
efter undersoker vi hur kulturvarden i den fy-
siska miljon®! skyddas enligt miljobalken,? plan-
och bygglagen® och kulturmiljolagen?® samt
hur regler for miljoorganisationers klagoratt har
implementerats och tillimpats av svenska dom-
stolar vid provningar som aktualiserar paverkan
pa kulturvarden enligt de ndamnda lagstiftning-

arna.®> Aven skogsvardslagen? omfattar kul-

20 Det har ifrdgasatts om kulturvdrden dr en miljéfraga
och huruvida miljoorganisationer som har till syfte att
bevara kulturvarden ska ha rétt att 6verklaga beslut un-
der samma villkor som andra miljdorganisationer. Se
vidare Bengtsson, A. (2020), Kulturmiljofragor och Ar-
huskonventionen — analys, JP miljonet.

2 Med fysisk miljo avses hdr saval byggnader som be-
byggelseomraden, liksom parker, tomter och andra all-
maénna platser samt landskap.

22 SFS 1998:808. Nedan anvéands forkortningen MB.

23 SFS 2010:900. Nedan anvéands forkortningen PBL.

2+ SFS 1988:950. Nedan anvéands forkortningen KML.

% Lagstiftningarna galler parallellt si lange inget annat
anges. Se 1 kap. 3 § MB samt 1 kap. 2 § KML. Se dven t.ex.
2 kap. 2 och 11 §§ PBL dér det klargors att vissa av miljo-
balkens regler ska tillampas vid planlaggning och beslut
enligt plan- och bygglag.

%6 SFS 1979:429.

turmiljoer, men eftersom artikeln skrivs inom
ramen for ett forskningsprojekt som handlar om
det byggda kulturarvet har vi valt att avgransa
bort denna lagstiftning fran analysen. Slutligen
sammanfattar vi vara slutsatser om kulturmiljo-
organisationers klagoratt och ger nagra avslu-
tande reflektioner, pa en principiell niva, kring
klagorattens funktion for bevarandet av kultur-
varden i den fysiska miljon. For den fortsatta
forstaelsen behover vi dock forst saga nagot om
begreppen kulturvirden och kulturmiljoer och vad

som avses med detta.

2. Vad avses med kulturvirden och
kulturmiljoer?

Det saknas i stor utstrackning végledning i
rattskdllorna gédllande hur olika kulturvérdes-
begrepp relaterat till den fysiska miljon ska for-
stds. Av plan- och bygglagen framgar dock att
det ifrdga om sarskilt vardefulla byggnader och
bebyggelseomraden handlar om saval historiska
och kulturhistoriska som miljomdssiga och konst-
nirliga varden.?” I forarbetena anges vidare att
ett tillrackligt motiv kan vara att en byggnad
ar representativ for tidigare samhalleliga och
estetiska ideal, eller att den ger en god uppfatt-
ning om tidigare sociala villkor for en viss sam-
hallsgrupp.? Viss vagledning kan ocksa hittas i
forarbeten till dldre plan- och bygglagen. Aven
hér anges att kulturvirden i den fysiska miljon
ar ett samlande begrepp “for de vetenskapliga
och upplevelsemadssiga varden i bebyggelsen
som huvudsakligen har sin grund i historiska,

kulturhistoriska, miljomassiga och konstnarliga

%" Se om hur sadana viarden skyddas i kapitel 6.

28 Prop. 1985/86:1, med forslag till ny plan- och bygglag,
s. 510. Det kan saledes rora sig om mer lokala motiv, till
skillnad fran KML som avser byggnader av nationellt
intresse. Mark- och miljééverdomstolen har ocksa fast-
slagit att det inte kravs att byggnadens kulturvarde ska
ha kommunicerats med fastighetsagaren for att byggna-
den ska omfattas av skyddet i 8 kap. 13 § PBL, se MOD
2012:13.
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vérderingar”.?® I forarbetena hénvisas vidare till
uttalanden om kulturhistoriska virden i Sanerings-
utredningen (fran 1973). Har framfors synpunk-
ten att det ar vanskligt att ge en begransad och
exakt definition av begreppet kulturhistoriskt
varde och att en definition behdver vara sa pass
bred att ingen rimlig variant utesluts. Det fore-
slas vidare att kulturhistoriska virden kan definie-
ras som “de varden, uppfattbara for ett samhal-
les medborgare, som kan tillméatas en byggnad
utover dess nyttovarde” .3

I forarbetena till plan- och bygglagen ut-
trycks vidare att vad som anses vara virdefullt
ar foranderligt 6ver tid.3! De sociala skélen att
bevara en “historisk kontinuitet i miljon” beto-
nas liksom behovet att férena fornyelse med en
”varsam forvaltning av kvaliteterna i den befint-
liga bebyggelsen”. Utveckling mot en “mycket
starkare betoning av det lokala perspektivet pa
bebyggelsens och kulturlandskapets varden”
och en forskjutning i planeringen fran enstaka
sarskilt vardefulla kulturminnen till samlade
kulturmiljoer lyfts ocksé fram.3? Enligt forarbe-
ten till dldre plan- och bygglagen framgar att
det allménna intresset inte bara omfattar sarskilt
vardefulla omraden. Det racker med att det finns
ett uttryck i bebyggelsemiljon som kan bedomas
vara allmant uppskattat av kommunens invana-
re.33 Kulturvarden kan saledes &ven finnas i be-
byggelseomraden av mera alldaglig karaktar.>*

Bevarandevardet anses darfor inte bara finnas

2 Prop. 1985/86:1, med forslag till ny plan- och bygglag,
s. 440.

30 SOU 1973:27, Sanering, s. 10.

31 Prop. 1985/86:1, med forslag till ny plan- och bygglag,
s. 440 och 510.

32 Tbid.,, s. 440.

3 Se prop. 1979/80:149, om dndring i byggnadsstadgan
(1959:612), s. 9, uttalande hanvisat till i prop. 1985/86:1,
med forslag till ny plan- och bygglag, s. 480.

3 Att dven karaktdrsdrag i den vardagliga bebyggelse-
miljon skall tas till vara framgar exempelvis av prop.
1997/98:117, Framtidsformer — Handlingsprogram for arki-
tektur, formgivning och design, s. 21.

10

hos enskilda byggnader av monumental karak-
tar eller stort historiskt varde av allmént intres-
se, “utan ocksa i byggnader och samlade bebyg-
gelsemiljoer som representerar olika tidsepoker
eller nagot typiskt fran skilda sociala miljoer
eller som varderas hogt av en lokal opinion”.%
Aven i Saneringsutredningen uttalas att de lokala
preferenserna bor vara en utgangspunkt vid ur-
val av kulturhistoriskt vardefull bebyggelse.?®
Av rattskdllorna framkommer tydligt att
kulturvarden kan finnas i saval enskilda ob-
jekt som i bebyggelseomraden® och landskap,
d.v.s. pa olika skalnivaer.*® Bland annat fram-
gar av plan- och bygglagen att planldggning
och olika atgarder ska ta hansyn till stads- och
landskapsbild.*® Det kan till exempel innebédra
krav pa hur byggnader och samlad bebyggelse
utformas och placeras i landskapet. Det finns
ingen definition av landskap eller kulturvirden i
den nationella lagstiftningen. En definition av
landskap, som kan ge viss tolkningsvégledning,
finns dock i landskapskonventionen, som anger
att ett landskap ar ”ett omrade sddant det uppfat-
tas av manniskor och vars karaktar &dr resultatet
av paverkan av och samspelet mellan naturliga
och/eller ménskliga faktorer”.*’ I preambeln be-
tonas att just kulturella aspekter dr en viktig del
av landskapet och att landskapet ar en viktig del
av manniskors livskvalitet, bade i stadsomraden

och pa landsbygden.*! Enligt forarbeten till dldre

% Prop. 1985/86:1, med forslag till ny plan- och bygglag,
s. 510.

3% Se SOU 1973:27, Sanering, s. 26.

% 1 forarbetena till dldre plan- och bygglagen anges att
ett bebyggelseomrade kan vara frdga om en by eller ett
omrade i en tatort som har ett sarskilt kulturhistoriskt
varde som helhet. Alla enskilda hus, sedda var for sig,
behover dock inte ha ett sadant varde. Se prop. 1985/86:1,
med forslag till ny plan- och bygglag, s. 510.

% Prop. 1985/86:1, med forslag till ny plan- och bygglag,
s. 510.

% 2kap. 6 § PBL. Se vidare avsnitt 6.1.

40 Artikel 1(a) landskapskonventionen.

4 Se preambeln, s. 2.
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plan- och bygglagen framgar vidare att kultur-
varden inte bara kan finnas i byggnader, utan
aven i bland annat gator, torg, tradgardar och
inhdgnader.*

Vi anvander begreppet kulturmiljoer for
alla dessa typer av fysiska miljoer pa olika skal-
nivaer (fran enskilda objekt till landskap), i den
héar artikeln. Det finns ingen legaldefinition av
begreppet kulturmiljo, men viss vagledning finns
i rattskallorna. Det finns dven tydliga kriterier
for vissa specifika kulturmiljoer, namligen forn-
minnen, kyrkobyggnader och kyrkotomter, i kul-
turmiljélagen.*® Av lagstiftningen star klart att
ocksa enskilda objekt kan ses som en kulturmiljo
och omfattas av rattsligt skydd.** Att begrep-
pet kulturmiljé omfattar allt fran enstaka objekt,
sasom byggnader och anldggningar, till hela
landskapsavsnitt foljer aven av riksantikvarie-

ambetets vagledning.*® Enligt végledningen kan

42 Prop. 1985/86:1, med forslag till ny plan- och bygglag,
s. 442. Se aven prop. 1979/80:149, om dndring i byggnads-
stadgan (1959:612) s. 9. Dér anges att: “végar, broar, park-
anlaggningar och omgivande naturlandskap har bety-
delse for ett bebyggelseomrades miljovarde.”

43 Se 2 kap.1§och 4 kap.28§2och 3 st. KML.

4 1kap.28§1st., 3 och 4 kap. KML.

4 Riksantikvariedambetet (2015), Rapport frin Riksantik-
variedmbetet Plattform: Kulturhistorisk virdering och urval
— Grundliggande forhdllningssitt for arbete med att definiera,
virdera, prioritera och utveckla kulturarvet, s. 13. Det finns
dven information baserat pa rapporten pa d@mbetets
hemsida, se: Kulturmiljon dr en del av kulturarvet, URL:
https://www.raa.se/kulturarv/definition-av-kulturarv-
och-kulturmiljo/ (2022-12-10). Se dven Boverket och 4m-
betets gemensamma végledning om kulturvarden i PBL,
Kunskapsbanken, URL: https://www.boverket.se/sv/PBL-
kunskapsbanken/teman/kulturvarden/kulturvarden-
i-teori-och-praktik/vad-ar-kulturvarden/ (2022-12-15).
Riksantikvariedmbetet ar den myndighet i Sverige som an-
svarar for fragor om kulturarv och kulturmiljéer. Myn-
digheten har bland annat tillsynvagledningsansvar for
kulturreservat enligt 3 kap. 9 § miljotillsynsférordningen
samt tillsynsansvar for byggnadsminnen enligt KML.
Myndigheten far dven 6verklaga beslut av domstol eller
annan myndighet som fattas med stéd av 1-5 kap. KML
enligt 1 kap. 2 § 3 st. KML. Riksantikvariedambetet ar
ocksa den myndighet som pekar ut omraden av riksin-
tresse for kulturmiljovard enligt 3 kap. 6 § MB. Boverket
ar Sveriges expertmyndighet angaende PBL-fragor och

11

en kulturmiljo preciseras och avgrénsas till att
omfatta en enskild anlaggning eller lamning, ett
mindre eller storre landskapsavsnitt, en bygd
eller en region. Det kan rora sig om stads- eller
industriomraden saval som skogs- eller fjalland-
skap enligt vigledningen.* Aven av varldsarvs-
konventionen framgar att kulturarvet omfattar
kulturmiljoer pa olika skalnivaer. Bland annat
anges att kulturarvet omfattar olika former av
minnesmirken (t.ex. arkitektoniska verk och arke-
ologiska lamningar av byggnadsverk), grupper av
fristdende eller sammanhingande byggnader och for
grupper som pa grund av sin arkitektur, enhet-
lighet eller beldgenhet i landskapet ar av sarskilt
stort universellt varde ur historisk, konstnarlig
eller vetenskaplig synpunkt, men ocksa miljéer.*”
Med miljoer avses i det har sammanhanget verk
skapade av manniskan eller av naturen och méan-
niskan i forening samt arkeologiska miljoer som
ar av sarskilt stort universellt varde ur historisk,
estetisk, etnologisk eller antropologisk synpunkt.

I propositionen till miljobalken anges vidare
att en kulturmiljo omfattar “den av manniskan
skapade och paverkade yttre och inre miljon” .4
Kulturvardet kan saledes antas uppsta just av
att miljon har praglats av olika ménskliga verk-
samheter och aktiviteter.* Manniskor praglar
de fysiska miljoerna genom odling, byggnation,
utvinning av olika naturresurser, namngivning

och andra aktiviteter. De anses darfor finnas

dr dven radgivande tillsynsmyndighet. Vdgledningarna
fran myndigheterna utgor inga rattskéllor men kan anda
ge vagledning om hur olika kulturvardesbegrepp ska
tolkas.

46 Ibid.

47 Artikel 1 varldsarvskonventionen.

48 Prop. 1997/98:45, Miljobalk, del 1, s. 159. Motsvarande
synsatt finns i Riksantikvarieambetet vdgledning ovan,
se not 45.

4 Detta framgar ocksa av den ovan namnda végled-
ningen att kulturmiljo “avser hela den av manniskor pa-
verkade miljon, det vill siga som i varierande grad prag-
lats av olika méanskliga verksamheter och aktiviteter”.
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overallt och berdra alla. Alla kulturmiljoer har
dock inte hoga kulturvarden. I forarbetena utta-
las dven att, nar det géller mark- och vattenomra-
den av allmén betydelse for kulturmiljovarden,
ligger bevarandevardet ofta i “dldre virdefull
bebyggelse eller i karaktaren hos ett odlingsland-
skap med dess kombination av brukningsfor-
mer inom jord- och skogsbruket, bebyggelsens
struktur, fornminnen och andra limningar av
aldre boséattningar (forfattarnas kursiveringar)”
samt att skydd av fysiska miljoer av allman be-
tydelse for kulturmiljovarden framfor allt hand-
lar om den byggda miljon och landskapet.>® Den
manskliga paverkan behover inte heller inne-
bdra att omradet inte samtidigt kan vara varde-
fullt ur naturvardssynpunkt.>> Den biologiska
mangfaldens bevarande kan till exempel vara
beroende av ménsklig havd.>® Kulturmiljon om-
fattar inte heller bara landskapets fysiska inne-
hall, utan dven immateriella foreteelser, sasom
ortnamn eller sdgner som &r knutna till en plats

eller ett omrade.>*

50 Prop. 1996/97:3, Kulturpolitik, s. 156. I propositionen
betonas sarskilt det kyrkliga kulturarvets betydelse for
en allman forstaelse av Sveriges utveckling over tid, fran
ett fattigt land till en modern, rik vélfardsstat.

51 Prop. 1997/98:45, Miljobalk, del 2, s. 32. Se vidare ka-
pitel 4.

52 Se vidare kapitel 4 om forhallandet mellan milj6- och
kulturskydd samt hur kulturvarden och kulturmiljoer
omfattas av den nationella milj6lagstiftningen.

5 Négra exempel dr naturbestsmarker och slatterangar.
Se t.ex. Lindborg et al. (2021), Naturbetesmarker — En
resurs for biologisk mangfald och ekosystemtjanster, i
Tunén, H. och K. Sandell (red.) 2021. Biologisk mdngfald,
naturnyttor, ekosystemtjinster. Svenska perspektiv pd livsvik-
tiga framtidsfragor. CBM:s skriftserie 121, SLU Centrum
for biologisk mangfald, Uppsala och Naturvardsverket,
Stockholm. Det kan givetvis dven finnas situationer dar
natur- och kulturvarden kan std i konflikt med varan-
dra. Ett exempel dr nar dammar och andra kulturmiljoer
maste rivas for att eliminera vandringshinder i vatten-
drag.

5 Detta framkommer dven av bland annat kulturmiljs-
lagen som ocksa omfattar ortsnamn och fornminnen. Se
1 kap. 2 § KML. Se dven Riksantikvariedmbetet (2015).
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Réttskallorna anldgger saledes ett vitt syn-
satt pa hur begreppet kulturvirden och kulturmil-
joer ska forstas. Det framkommer ocksa att synen
pa vad som é&r vardefullt har vidgats over tid.
Det ar ocksé sa begreppet ska forstas har. Nar vi
anvander begreppet kulturvirden i denna artikel
avser vi darfor inte bara kulturhistoriska vér-
den, utan ocksa miljomassiga, estetiska, konst-
narliga och sociala varden i den fysiska miljon.
Vi anvander vidare begreppet kulturmiljo for
olika fysiska miljoer, dven enskilda objekt, som
har praglats av manniskan i nadgon grad. Att na-
got utgor en kulturmiljo innebar dock inte att det
alltid ska anses ha skyddsvarda kulturvarden.
Inte heller utesluter det att miljon samtidigt kan
ha hoga naturvarden. Vi anser vidare att det kan
vara svart att sarskilja ett enstaka, sarskilt var-
defullt objekt fran sin omgivning. Dédrav kan
paverkan pa ett sadant objekt ofta komma att
ses som en paverkan pa den omgivande kultur-
miljon eller det omgivande landskapet. Det kan
ocksa innebara att en omgivande miljo, utan att
enskilda objekt var for sig ar sarskilt vardefulla,
tillsammans kan utgora en skyddsvard kultur-

milj.5

3. Miljoorganisationers klagoritt enligt
artikel 9(3) Arhuskonventionen

Av artikel 9(3) i Arhuskonventionen foljer att
den allménhet som uppfyller kriterierna i natio-
nell ratt ska ha en rétt att fa handlingar och un-
derlatenheter av bland annat myndigheter som
strider mot nationell miljoreglering provad av
domstol eller liknande administrativ ordning. I
vagledningen till konventionen framgar att be-
stimmelsen om ratten att klaga pa miljobeslut ar
tillamplig pa ett mycket brett spektrum av hand-

lingar och férsummelser och att det inte kravs att

% Se Geijer, M. (2014), Martins markning, Kulturvir-
den 4, s. 35 ff. URL: https://issuu.com/kulturvarden/docs/
kulturvarden_nr_4_2014 (2022-12-15).
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det ror sig om en lagstridighet. Det behover inte
heller handla om ”“betydande miljopaverkan”.
Det racker dessutom att bestaimmelsen pa nagot
satt ar relaterad till miljon.”® Bestammelsen har
saledes till syfte att bidra till ett effektivt miljo-
skydd. Icke-statliga organisationer som framjar
miljointressen, och uppfyller kriterier i nationell
lagstiftning, ska anses ha ett tillrackligt intresse
for att fa 6verklaga miljobeslut.””

Till skillnad mot kraven gillande be-
slut med “betydande miljopaverkan” finns
ingen tydlig implementering av artikel 9(3)
Arhuskonventionen,® varken inom EU eller pa
nationell niva. EU-domstolen har dock uttalat
vikten av en enhetlig tolkning, oavsett om be-
staimmelsen tillimpas pa situationer som omfat-
tas av nationell ratt eller unionsratt.” Bestam-
melsen har inte direkt effekt, men det ankommer
pa nationell domstol att tolka den processuella
ratten sa att den sa langt mojligt stammer 6ver-
ens med Arhuskonventionen enligt domstolen.®
Bestammelsen ska enligt domstolen tillampas pa

ett sddant satt att den mojliggor utévandet av de

% United Nations Economic Commission for Europe
(2014), The Aarhus Convention, An Implementation Guide,
2 uppl,, s. 197. URL: https://unece.org/DAM/env/pp/
Publications/Aarhus_Implementation_Guide_interac-
tive_eng.pdf (2022-12-15).

% Om den ideella foreningen uppfyller kriterierna i ar-
tikel 2(5) Arhuskonventionen anses de uppfylla artikel
9(2) a, d.v.s. ha ett tillrickligt intresse eller anses ha en rat-
tighet som kranks enligt b, under férutsattning att det ar
en icke-statlig organisation som framjar miljoskydd och
som uppfyller de krav som uppstalls i nationell lagstift-
ningen. 16 kap. 13 § miljobalken anger kriterier for nar
en forening omfattas av klagorétten enligt svensk rétt.

% Se Darpg, J. (2014), Article 9.2 of the Aarhus Conven-
tion and EU Law — Some Remarks on CJEUs Case-Law
on Access to Justice in Environmental Decision-Making,
Journal for European Environmental and Planning Law 11,
s. 367-391.

% Mal C-240/09, Den Slovakiska brunbjornen, p. 42. Se
aven Darpd, J. (2013), Ratten att klaga pa miljobeslut i
EU-rattslig belysning Del 1: Svensk rattspraxis kring
klagoratten enligt miljobalken i ljuset av nya avgoranden
av EU-domstolen, ERT 2, s. 222.

60 Mal C-240/09, Den Slovakiska brunbjornen, p. 52.
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rattigheter som foljer av unionsréatten och ett ef-
fektivt genomférande av EU-rétten.! Aven om
EU-domstolen har drivit utvecklingen mot en
mer omfattande tillgang till rattslig provning for
allmianheten, har Arhuskonventionens efterlev-
nadskommitté funnit att EU-domstolen tolkat
kriterierna alltfér sndavt. Kommittén har dven
ansett att implementeringen &r ofullstandig.®
En fraga som foljer ar emellertid om kultur-
miljoorganisationer ska ha en ratt att 6verklaga
beslut under samma villkor som andra miljo-
organisationer. For att faststédlla detta behover
inledningsvis analyseras om kulturvirden om-
fattas av begreppet milji enligt Arhuskonven-
tionen. Eftersom en legaldefinition av begrep-
pet miljo saknas i konventionen far viagledning
istallet hamtas fran begreppet miljoinformation.*®
Av detta kan vi dra slutsatsen att kulturmiljoer
och byggnadsverk omfattas,®* men att en forutsatt-
ning &r att det handlar om en atgard eller verk-
samhet, en lagstiftningsatgérd eller en plan eller
ett program (eller ndgon annan handling som

anges i bestimmelsen) som paverkar eller kan

o1 Tbid., p. 47-49.

62 Se Efterlevnadskommitténs yttrande den 17 mars
2018 i ACCC/C/2008/32 (EU), Part II, se: https://unece.
org/fileadmin/DAM/env/pp/compliance/C2008-32/Fin-
dings/C32_EU_Findings_as_adopted_advance_unedi-
ted_version.pdf (2022-12-15). Kommissionen har darfor
lagt fram ett nytt forslag till forordning, se Forslag till
Europaparlamentets och Rddets forordning om dndring av
Europaparlamentets och rddets forordning (EG) nr 1367/2006
av den 6 september 2006 om tillimpning av bestimmelserna i
Arhuskonventionen om tillgdng till information, allminhetens
deltagande i beslutsprocesser och tillging till riittslig provning
i miljofrdgor pd gemenskapens institutioner och organ, COM
(2020) 642 final, 2020/0289 (COD).

63 Artikel 2(3). Att denna definition kan ge vagledning
framgér vidare av United Nations Economic Commis-
sion for Europe (2014), s. 50. En liknande definition finns
i Europaparlamentets och radets direktiv 2003/4/EG av
den 28 januari 2003 om allméanhetens tillgang till miljo-
information, artikel 2. Se dven NJA 2020 s. 641, dar HD
hénvisar till samma skrivelse i vdgledningen vid tolk-
ning av om kulturmiljé innefattas i Arhuskonventionens
miljobegrepp.

64 Artikel 2(3)(c) Arhuskonventionen.
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paverka miljon, eller dess bestindsdelar.®> Med
miljon och dess bestandsdelar omfattas enligt
konventionen bland annat jord, mark, och na-
turomrdden, men ocksa landskap.®® Enligt sekre-
tariats vagledning avses med naturomriden inte
bara skyddade omraden utan daven olika objekt
i vardagslandskapet, dven sddana med sarskilda
kulturhistoriska virden eller andra kulturvirden.®”
I védgledningen anges vidare att skyddet av
landskap har blivit en allt viktigare del av beva-
randearbetet av flera olika skal. Sarskilt namns
estetiska varden, skydd av unika kultur- och
kulturhistoriska varden och bevarandet av tra-
ditionella markanvindningar. Arhuskonven-
tionens efterlevnadskommitté har ocksa uttalat
sig angaende betydelsen av begreppet miljdinfor-
mation och funnit att definitionen var tillrackligt
bred for att inkludera en arkeologisk utredning,
varfor tillgang till sddan information inte kunde
vagras pa den grunden att det inte rorde sig om
en miljofraga i konventionens mening.%

Av definitionen av miljéinformation foljer
vidare att det inte bara handlar om skriftliga do-
kument. Informationen kan dven vara dels i an-
nan form, dels i till exempel bild-, ljud-, elektro-
nisk eller annan materiell form. Information som
omfattas &r inte heller begransad till information
om olika forhallanden som har en saker och di-
rekt paverkan pa miljon. Av formuleringen “kan
paverka” foljer att det rdacker med en risk for
pdverkan. Definitionen ar saledes vid, bade vad
galler vad som avses med den paverkade mil-
jon och avseende vilken typ av information som
omfattas. Definitionen &r inte heller uttomman-

de och det handlar om minimikrav. Stater kan

65 Artikel 2(3)(b) Arhuskonventionen.

66 Artikel 2(3)(a) Arhuskonventionen.

7 United Nations Economic Commission for Europe
(2014), s. 36.

68 United Nations Economic and Social Council,
The Aarhus Convention compliance committee, Fin-
dings and recommendations with regard to communication
ACCC/C/2012/69 concerning compliance by Romania, p. 49.
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saledes infora en bredare definition i sina natio-
nella rattsordningar.

Sammanfattningsvis omfattas information
om till exempel atgarder som paverkar, eller
riskerar att paverka, kulturmiljoer eller bygg-
nadsverk, som i sin tur kan paverka landskapet
eller andra bestandsdelar av miljon, av begrep-
pet miljoinformation, och darmed av de krav pa
tillgang till rattslig provning som foljer av kon-
ventionen. Begreppet miljo enligt Arhuskonven-
tionen far sdledes anses inbegripa kulturvarden
och en kulturmiljoorganisation utgora en sadan
miljoorganisation som ska ha ratt att klaga pa
beslut som aktualiserar kulturmiljofragor. Pa-
verkan, eller risken for paverkan, pa en byggnad
behover dock stracka sig langre an sjalva bygg-
naden for att det ska ses som en miljofraga i Ar-
huskonventionens bemarkelse. Eftersom ensta-
ka, sarskilt vardefulla objekt, kan vara betydelse-
fulla f6r dess omgivning, kan dock paverkan pa
ett enskilt objekt ofta komma att ses som en pa-
verkan pa den omgivande kulturmiljon eller det
omgivande landskapet. Begreppet maste ocksa
tolkas med hansyn till de internationella dtagan-
den som géller avseende deltagande i skydd och
forvaltning av kulturmiljoer som ocksa omfattar
enskilda objekt. Begreppet miljo i konventionen

bor saldes tolkas extensivt.

4. Kulturvirden och miljobalkens
miljobegrepp

Miljobalken har till syfte att framja en hallbar
utveckling och att “nuvarande och kommande
generationer tillforsdkras en hdlsosam och god
miljo”. Det specificeras narmare i miljobalkens
portalparagraf att miljobalken ska tillimpas sa
att bland annat vardefulla natur- och kultur-
miljoer skyddas och vardas.®” Miljobalken sak-

nar dock utover den, icke-uttommande, listning

% Se1kap. 18§, p. 4 MB samt prop. 1997/98:45, Miljobalk,
del 2, s. 8.
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av olika miljovarden som skyddas i portalpara-
grafen, en tydlig definition av begreppet miljo
och en tydlig bestimmelse om miljobalkens
materiella tillampningsomrade. I doktrinen har
argumenterats for att miljobalken ar tillamp-
lig pa allt som kan motverka miljobalkens mal
och att begreppet miljo enligt balken ska tolkas
extensivt.”? I miljobalkens forarbeten uttrycks
dven att de nationella miljokvalitetsmalen, som
riksdagen antar, kan ge véagledning.”! Ett sadant
mal dr malet om en “God bebyggd milj6” som
bland annat anger att vardefulla byggnader och
bebyggelsemiljoer samt platser och landskap ska
bevaras, anvandas och utvecklas.”> Av forarbete-
na till miljobalken framgar ocksa att “skada eller
oldgenhet ... for miljon” i de allménna forsiktig-
hetskraven i miljobalken dven avser utarmande
av vardefulla kulturmiljéer.”? Forarbetena till
miljobalken hanvisar vidare till propositionen
om kulturmiljovdrd,” dar det tydliggors att fragor
géllande kulturmiljon utgor en del av miljopoli-
tiken.”> Detta var ocksa motivet till att omradet
kulturminnesvard fick den nya benamningen
kulturmiljévard.”6 Aven senare uttalanden i for-
arbeten om att kulturvarden ar en oskiljaktig del
av miljon tas upp samt att problemen och hoten
mot savéal natur- som kulturmiljon ofta dr ge-
mensamma.”” Det anses darfor vara av sarskild

vikt att “olika sektorer och synsétt kan forenas

70 Se exempelvis Michanek, G. och C. Zetterberg (2021),
Den svenska miljoritten, 5:e upplagan, s. 100-105.

71 Se prop. 1997/98:45, Miljibalk, del 2, s. 8.

72 Se Riksdagens miljomal, URL: https://www.sveriges-
miljomal.se/miljomalen/god-bebyggd-miljo/ (2022-12-
15) samt Boverket (2022), God bebyggd miljo — fordjupad
utvirdering av miljokovalitetsmdlet, Rapport 2022:13. URL:
https://www .boverket.se/globalassets/publikationer/do-
kument/2022/god-bebyggd-miljo---fordjupad-utvarde-
ring-av-miljokvalitetsmalet.pdf (2022-12-15).

73 Prop. 1997/98:45, Miljobalk, del 2, s. 15.

7+ Prop. 1987/88:104, om kulturmiljovdird.

75 Prop. 1997/98:45, Miljobalk, del 1, s. 159.

76 Tbid.

77 Ibid. Bland annat hanvisas till prop. 1996/97:3, Om kul-
turpolitik, s. 156.
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till gagn for en langsiktigt hallbar forvaltning
och utveckling av miljon”.”®

Att kulturmiljder omfattas av miljobalken
foljer ocksa klart och tydligt av flera av balkens
materiella bestimmelser som preciserar de all-
méanna hansynsreglerna. Kulturmiljoer, dven
den byggda delen, omfattas till exempel av saval
hushallningsbestimmelserna som bestammel-
ser om skydd av omraden. Hushallningen med
mark- och vattenomraden ska saledes ske med
hénsyn till kulturvarden. Bland annat ska mark-
och vattenomraden ”samt fysisk miljo i ovrigt”,
som har betydelse fran allman synpunkt, pa
grund av till exempel dess kulturvirden, sa langt
mojligt skyddas mot atgarder som patagligt kan
skada kulturmiljon.” Tillagget “fysisk miljo i 6v-
rigt” syftade till att tydliggora att bestimmelsen
aven syftar till att skydda kulturmiljon, sarskilt
den bebyggda miljon och landskapsbilden.®
Om det dr fragan om ett omrade av riksintresse
for kulturmiljovarden ska omradet skyddas mot
pataglig skada vid @ndrad markanvéandning.® I
forarbetena anges att pataglig skada utesluter
bagatellartad paverkan. Atgirder som antingen
har en bestiende negativ inverkan, eller tillfilligt
mycket stor inverkan, pa det aktuella intresset
omfattas. Det anges vidare sarskilt att de natur-
och kulturvirden som har betydelse fran allman
synpunkt och som inte kan dterskapas eller ersiit-

tas, om de forstors, omfattas av bestimmelsen.5?

78 Ibid. For en historisk bakgrund till kulturmiljéreg-
leringarna, se Geijer, M., Christiernsson, A. och M.
Malafry, (2022), Bebyggelsehistorisk Tidskrift 82, s. 43.

79 3 kap. 6 § MB.

80 Prop. 1997/98:45, Miljobalk, del 2, s. 32.

81 Riksintresseinstrumentet kommer inte att analyseras
narmare har. Det kan dock ndmnas att utpekandena inte
ar rattsligt bindande. For en ndarmare beskrivning av be-
staimmelsen och hur Riksantikvarieambetet gor sitt ur-
val, se Riksantikvarieambetet (2014), Kulturmiljovirdens
riksintressen enligt 3 kap. 6 § miljobalken, Handbok. URL:
https://www.raa.se/app/uploads/2014/07/Handbok-riks-
intressen-140623.pdf (2022-12-15).

82 Prop. 1997/98:45, Miljobalk, del 2, s. 30, 32 och 33.
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I forarbetena uttalas vidare, som beskrivits i ka-
pitel 2, att bevarandevardet ofta ligger i ”dldre
vardefull bebyggelse eller i karaktdren hos ett
odlingslandskap med dess kombination av
brukningsformer inom jord- och skogsbruket,
bebyggelsens struktur, fornminnen och andra
lamningar av dldre bosattningar.”

Enligt 4 kap. 1 § ar omradena i sin helhet av
riksintresse med hansyn &dven till kulturvirden
som finns i omradena. Exploateringsforetag och
ingrepp kan, som huvudregel, endast ske om det
varken patagligt skadar omradenas naturvarden
eller kulturvirden. Nar det galler nationalstads-
parker far till exempel bebyggelse, anldggningar
och andra atgarder endast komma till stand om
det kan ske utan intrang i parklandskapet eller
naturmiljon och utan skada pa det historiska
landskapets natur- och kulturvirden.® Enligt Hog-
sta forvaltningsdomstolen maste en helhetsbe-
domning goras av vad som ska anses innebéara
pitaglig skada pa kulturmiljon i en nationalstads-
park. En nationalstadspark maste darfor ses i
hela sitt sammanhang.®* Tidigare fanns dven ett
sarskilt instrument for skydd av landskapsbild i
naturvardslagen som innebar att landskap med
en sarskild och framtradande naturbeskaffenhet
eller naturskonhet, men ocksa mera vardagliga
landskapsbilder kunde skyddas.®* Sadana for-
ordnanden galler fortfarande, sa lange lanssty-
relsen inte upphdvt dem.®¢

Ytterligare vagledning for tolkning av be-

greppet miljo kan ges av definitionen av miljo-

8 4 kap.7 § MB.

8 Med beaktande av de atgérder som planerades for att
minska det negativa synintrycket ansag Hogsta forvalt-
ningsdomstolen att planen inte ansadgs medfora en pa-
taglig skada pa nationalparkens kulturvarden. Se HFD
2011 ref. 4.

8 Skyddet kan till exempel omfatta odlade dalgangar,
kuststrackor med allmogebebyggelse eller bergslutt-
ningar med fabodvallar. Se prop. 1964:148, Kungl. Maj.ts
proposition nr 148 dr 1964, s. 61, 84-86.

8 Prop. 1997/98:45, Miljobalk, del 2, s. 386.
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effekter i miljobalken samt det bakomliggande
MKB-direktivet, som handlar om hur inverkan
pa miljon av olika projekt som har ”“betydande
miljopaverkan” ska bedémas.®” Det bor dock
observeras att klagoratten enligt artikel 9(3) i
Arhuskonventionen inte frutsitter “betydande
miljopaverkan” .8 Vi menar att bestimmelserna
anda utgor ett viktigt underlag for tolkning av
miljobegreppet, som utgar fran ett brett synsatt.
Av definitionen foljer att miljoeffekter omfat-
tar saval direkta som indirekta samt tillfalliga
och bestdende, kort-, medel eller langsiktiga ef-
fekter pa bland annat landskap, bebyggelse och
kulturmiljo.® Det foljer saledes klart och tydligt
att miljo dven omfattar den byggda miljon och
andra kulturmiljoer, inklusive hela landskap.
Av MKB-direktivet foljer vidare dels att ingrepp
i landskapet ska ses som ett projekt i direktivets
mening, dels att direkta och indirekta effekter pa
landskapet och kulturarvet ska inga i en miljo-
konsekvensbedomning.”® I bilaga III ndmns
historiskt, kulturellt eller arkeologiskt betydelsefulla
markomriden som en del av lokaliseringsbedom-
ningen, som i sin tur utgor ett kriterium for att
bedoma miljopaverkan.”! Det arkitektoniska
och arkeologiska kulturarvet samt landskapet
namns ocksa som exempel pa miljdaspekter som
kan inga i en miljokonsekvensbedémning.”

Det foljer vidare av forarbeten att begrep-
pet natur i miljobalken omfattar kulturvarden.
Redan i forarbetena till naturvardslagen, da in-

strumentet naturreservat inrattades, uttalade de-

87 Europaparlamentets och Rddets Direktiv 2011/92/EU av
den 13 december 2011 om bedomning av inverkan pd miljon
av vissa offentliga och privata projekt (MKB-direktivet). Be-
stimmelserna har implementerats i 6 kap. MB.

8 Se avsnitt 3 for en ndrmare beskrivning av bestam-
melsen.

8 6 kap.2§ p. 3 MB.

%0 Artikel 1(2)(a) och 3(b) och (c) MKB-direktivet.

91 T detta fall handlar det om att beddma om det handlar
om betydande miljopaverkan eller inte.

92 Se bilaga IV, p. 3. Se dven 12 § miljobeddmningsfor-
ordningen (2017:966).
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partementschefen att begreppet natur, i relation
till grunderna for inrdttandet av naturreservat,
omfattar den “kulturprédglade naturen” och att
naturreservat ska kunna inrattas for att skydda
bland annat betesangar och andra miljoer som
ar beroende av traditionsenlig hdavd och som
bidrar till kunskap om det historiska odlings-
landskapet eller har en utmarkande naturskon-
het.”® Det anges vidare att ett naturreservat ska
kunna inrattas for att hindra en 6ppen byggd
mot igenskogning. Daremot anses naturreservat
inte kunna inréttas for att skydda en landskaps-
bild som framst motiveras utifran historiskt eller
konstnarligt vardefulla byggnader. I och med
miljobalken inrdttades, infordes kulturreservat
som ett sarskilt instrument for att skydda var-
defulla kulturprédglade landskap. I forarbetena
angav regeringen att ett sarskilt instrument for
kulturreservat skulle ge battre mojligheter att
bevara kulturhistoriskt virdefulla landskap.** Vida-
re angav regeringen att eftersom “en god yttre
miljo” ofta dr ett omrade eller landskap som har
ett rikt kulturhistoriskt innehall ar kulturmiljo-
vardens viktigaste uppgift att bevara och for-
valta kulturlandskap pa ett sddant satt att var-
dena inte forstors eller forringas.” Instrumentet
kulturreservat var darfor tankt att komplettera
det skydd av byggda miljoer och fornlamningar
som ges i kulturmiljélagen.”®

Aven av Mark- och miljééverdomstolens
praxis foljer att begreppet naturvirden i samrads-
kravet i miljobalken omfattar kulturmiljovirden.”
Domstolen hénvisade bland annat till uttalande
i forarbetena om att “samradsmyndigheten bor
underrdtta den myndighet som ansvarar for

kulturmiljofragor om den finner att en verk-

% Prop. 1964:148, Kungl. Maj.ts proposition nr 148 dr 1964,
s. 46. Se dven prop. 1997/98:45, Miljobalk, del 1, s. 323 £.
% Prop. 1997/98:45, Miljobalk, del 1, s. 312.

% Ibid., s. 324.

% Ibid., s. 325.

7 Samradskravet regleras i 12 kap. 6 § MB.
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samhet eller atgard kan komma att skada dven
kulturvarden”.”® Mark- och miljoéverdomstolen
refererar dven till tidigare forarbetsuttalanden
som namnts ovan och konstaterar att begrep-
pet natur dven omfattade den kulturpraglade
naturen i naturvardslagens mening.” Mark-
och miljooverdomstolen ansag med beaktande
av dessa forarbetsuttalanden att det inte gar att
gora nagon tydlig atskillnad mellan naturmiljon
och den kulturpriglade delen av naturmiljon och att
begreppet naturmiljo i samradskravet darfor ska
anses omfatta kulturmiljovarden.'®
Sammanfattningsvis kan konstateras att
miljobalkens tillimpningsomrade ar brett och
ocksa omfattar fysiska miljder som ar paverkade
av manniskan samt att saval begreppen miljo som
natur i miljobalkens mening ska anses omfatta
kulturmiljoer och kulturvarden. Skyddet av kul-
turmiljoer ar saledes en miljofraga i miljobalkens
mening och utgor ett viktigt komplement till det
specifika skyddet av kulturvdarden som finns i
speciallagstiftning, sdsom kulturmiljolagen och
plan- och bygglagen. Skyddet av kulturmiljoer
utgor ett av de allméanintressen som ska tillvara-
tas for att balkens mal ska kunna nas. Beslut en-
ligt miljobalken som ror kulturvarden eller kul-
turmiljoer, utgér med andra ord sadana beslut
som omfattas av miljoorganisationers klagoratt

enligt artikel 9(3) i Arhuskonventionen.

5. Nationella kriterier for
miljoorganisationers klagoritt

En forutsdttning for att en miljdorganisation ska
ha klagoritt enligt 9(3) Arhuskonventionen &r
att organisationen utgor en sddan organisation
som uppfyller kriterierna i nationell ratt, samti-

digt som sddana inte far vara for snava for att

% Se prop. 1997/98:45, Miljobalk, del 2, s. 151 f., ocksa
hanvisad till i MOD 2019:17, s. 3.

% Prop. 1997/98:45, Miljobalk, del 1, s. 323 f. samt MOD
2019:17, s. 4.

100 MOD 2019:17, s. 4.
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motverka konventionens syfte. Huruvida miljo-
organisationer har klagoratt géllande beslut,
som ror kulturvarden eller kulturmiljoer, enligt
miljobalken, men ocksa annan lagstiftning, for-
utsdtter darfor att organisationen lever upp till
de formella kriterierna som anges i 16 kap. 13 §
miljobalken.!%! Bestaimmelsen infordes i sam-
band med att miljobalken tillkom, men har se-
dan dess reviderats flera ganger. Av den nuva-
rande lydelsen foljer att miljdorganisationer har
ratt att klaga pa vissa 6verklagbara domar och
beslut, eller fragor som meddelats med stod av
balken, om foreningen uppfyller vissa kriterier.
Vid Sveriges tilltrade till Arhuskonventio-
nen diskuterades huruvida implementeringen
var tillfredstallande vad avser artikel 9(3) i kon-
ventionen. Lagradet ansag att det var tveksamt
om Sverige kunde anses uppfylla Arhuskonven-
tionens krav da miljoorganisationer enligt lag-
stiftningens lydelse inte hade rétt att 6verklaga
tillsynsbeslut.!” Regeringen ansag dock att det
inte fanns nagot krav i konventionen pa att miljo-
organisationer skulle kunna klaga pa sddana be-
slut.!® Det anges ocksa i forarbetena att listan i
16 kap. 13 § miljobalken inte omfattar beslut som
omfattas av 9(3) Arhuskonventionen, utan att de
snarare ror beslut som omfattas av 9(2) Arhus-
konventionen.!™ Lagradet fortsatte att vara av en
annan uppfattning.! Numera har detta dndrats
genom praxis, da miljoorganisationers klagoratt

har breddats vad galler saval beslut enligt miljo-

101 For en ndarmare analys av kriterierna, se Darpd, J.
(2013), Ratten att klaga pa miljobeslut i EU-réttslig be-
lysning Del 1: Svensk rattspraxis kring klagoratten enligt
miljobalken i ljuset av nya avgoranden av EU-domsto-
len, ERT 2013 (2), s. 217-235, pa s. 229 {.

102 Prop. 2004/05:65, Arhuskonventionen, s. 313 f.

103 Tbid., s. 96.

104 Tbid., s. 93.

105 Se exempelvis lagradets yttranden, prop. 2005/06:56,
Arhuskonventionen, s. 32 och prop. 2006/07:95, Ett utvidgat
miljéansvar, s. 210.
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balken!® som andra angrénsande sektorslag-
stiftningar. Eftersom dven myndigheters under-
latenhet att agera, i de fall det finns bestdimmel-
ser som styr myndighetens agerande i fragan,
omfattas av artikel 9(3) Arhuskonventionen,
har miljdorganisationer dven rétt att klaga pa sa
kallade nollbeslut.!” Om myndigheten borde
ha agerat mot bakgrund av nationell, inbegripet
EU-rattslig, miljolagstiftning kan séledes sadana
beslut overklagas. Sammanfattningsvis omfattas
ett mycket brett spektrum av handlingar, bade
olika typer av beslut och underlatenheter att ta
beslut.

Ett ytterligare kriterium for foreningars
klagorétt ar att foreningen har som huvudsak-
ligt andamal att “tillvarata naturskydds- eller
miljointressen”. I forarbetena till miljobalken
anges dock att det inte bor racka att foreningen
har miljovdrd inskrivet som en dandamalsbestam-
melse i sina stadgar for att foreningen ska anses
ha klagorétt. Detta forarbetsuttalande har gett
upphov till avgoranden dar villadgarforeningar
bland annat har nekats klagoratt vid tillstands-
beslut enligt miljobalken.'® Foreningen skall
dessutom visa att den har varit verksam i Sverige
for att tillgodose andamalet.!® Huruvida krite-
rierna som uppstalls i lagstiftningen staimmer
overens med Arhuskonventionen har diskute-
rats i litteraturen.!’® Den svenska bestimmel-
sen har reviderats, efter att fragan har provats
av EU-domstolen, vad avser antal medlemmar
som kravs. Det hoga antalet medforde att det

var svart for sma, lokala organisationer att fora

106 Se exempelvis, Mark- och miljoéverdomstolens dom
den 18 mars 2014 i mal nr M 11609-13 och MOD 2020:45.
107 Tfr prop. 2004/05:65, s. 93. Det har dven bekraftats i
praxis vad avser olika typer av “nollbeslut”, se exempel-
vis MOD 2020:45 och Mark- och miljééverdomstolens
dom den 18 mars 2014 i mal nr M 11609-13.

18 Se MOD 2006:22.

109 Se prop. 1997/98:45, Miljobalk, del 2 s. 213.

110 Se Darpd, J. (2013), s. 223 f.
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talan.!'! Dartill galler att foreningen ska ha varit
aktiv i Sverige i tre ar. Nagon konventionsen-
lig tolkning av tidskravet har inte skett och det
har legat till grund for avvisande av talan i flera
fall.!2

6. Plan- och bygglagen

6.1 Skyddet av kulturvirden

Det Overgripande syftet med plan- och byggla-
gen ar att fraimja en “god och langsiktigt hallbar
livsmiljo for manniskorna i dagens samhalle
och for kommande generationer”.!'* Vad som
avses med en “langsiktig hallbar livsmiljo for
manniskor” definieras emellertid inte i lagstift-
ningen.!™* I forarbeten till dldre plan- och bygg-
lagen anges dock att detta endast kan uppnas
om ”grundldggande sociala stravanden beak-
tas och om hénsyn tas till behovet att hushalla
med naturresurser och energi samt att langsik-
tigt bevara vardefulla natur- och kulturvirden”
(forfattarnas kursivering).!'> Det anges dven i
Politiken for en gestaltad livsmiljo att ”forvaltning
av kulturarvet och kulturmiljévarden har stor

betydelse for att uppna hallbara och attraktiva

1 Se mal C-263/08, Djurgdrden-Lilla Virtans Miljoskydds-
forening samt Darpd, J. (2010), Kriterierna for svenska
miljdorganisationers talerdtt — behovlig baklaxa i EU-
domstolen, Europarittslig Tidskrift 2010(1), s. 129-142.
Huruvida en férening med mindre medlemmar har an-
setts ha stod i allmanheten har dock hanterats i praxis, se
NJA 2012 s. 921, NJA 2020 s. 845 och HFD 2018 not 40.
112 Se exempelvis Mark- och miljé6verdomstolens dom
den 5 juni 2020 i mal nr P 7835-19. Féreningens talan av-
visades da foreningen endast varit aktiv i dtta méanader.
Se @ven Mark- och miljodomstolen vid Vaxjo tingsratts
beslut den 30 september 2020 i mal nr P 3034-19, P 3037-
19 och P 5495-18. En forening som inte haft sin hemvist
i Sverige, utan i Finland, har dock beddmts ha klagoratt
enligt MOD, se Mark- och miljééverdomstolens beslut
den 6 maj 2022 i mal nr M 1697-22.

113 Se 1 kap. 1 § PBL. Se dven prop. 1985/86:1, med forslag
till ny plan- och bygglag, s. 57. For en beskrivning av plan-
och bygglagens utveckling, se Geijer, M. et al. (2022),
s. 40.

114 Se 1 kap. 1 § PBL.

115 Se prop. 1985/86:1, med forslag till ny plan- och bygglag,
s. 57.
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livsmiljoer”.1 Det framgar vidare av 2 kap. att
bevarandet av kulturmiljon ar ett allmanintresse,
och en forutsattning for att uppna malet om en
god och langsiktigt hallbar livsmiljo for dagens
och kommande generationer. Av bestaimmelser-
na foljer att hansyn ska tas till kulturvirden i syfte
att fraimja en langsiktigt god hushallning!!” och
att bebyggelse och byggnadsverk ska utformas
och placeras med hansyn till bland annat stads-
och landskapsbild liksom platsens kulturvirden.18
Ett bebyggelseomrades sarskilda historiska,
kulturhistoriska, miljomassiga och konstnarliga

191 forarbeten beto-

varden ska ocksa skyddas.
nades dock att det ar tillrackligt att bebyggelse-
miljon ar allmént uppskattad av kommunens in-
vanare for att anses vara en skyddsvard miljo.!2
Andringar och tilligg i bebyggelsen ska goras
varsamt sa att befintliga karaktdrsdrag respekte-
ras och tillvaratas.!!

Att bevarande av kulturvarden ingar i lag-
stiftningens syfte om en hallbar livsmiljo foljer
aven av de materiella kraven pa byggnadsverk
med mera.'? Av dessa regler foljer bland annat
ett forbud mot att forvanska sdrskilt virdefulla
123

byggnader och bebyggelseomriden'* samt krav pa
att dndringar av byggnader ska goras varsamt.!?*
Vad som ér sarskilt vardefullt ska bedomas ut-

ifran “historisk, kulturhistorisk, miljomassig

116 Se prop. 2017/18:110, Politik for gestaltad livsmiljo, s. 65.
1172 kap. 3 § p. 2 PBL.

118 2 kap. 6 § p. 1 PBL.

1192 kap. 6 § 3 st. PBL. Denna del av bestimmelsen ar
dock begréansad till sarskilt vardefulla omraden. Bestim-
melsen inférdes i nya PBL 2011. Se prop. 2009/10:170, En
enklare plan- och bygglag, s. 416.

120 Se prop. 1979/80:149, om dindring i byggnadsstadgan
(1959:612) s. 9, uttalande hanvisat till i prop. 1985/86:1,
med forslag till ny plan- och bygglag, s. 480.

121 2 kap. 6 § 3 st. PBL.

122 Dessa regler aterfinns i 8 kap. PBL. Se vidare 1 kap.
1§ PBL och 2 kap. PBL.

123 Aven bygglovspliktiga anliggningar, vissa tomter
och allménna platser omfattas av forvanskningsforbu-
det, se 8 kap. 13 § PBL.

124 8 kap. 17 § PBL.
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eller konstnirlig synpunkt”.!? Dirtill betonas
i forarbeten till dldre plan- och bygglagen att
sarskilt stora hansynskrav ska stdllas nar det
géller byggnader som uppfdrs i anslutning till
sdrskilt vardefulla omraden eller byggnader.
For att en byggnad ska anses sdrskilt virdefull
behover byggnaden inte vara formellt utpekad
i en detaljplan, skyddsbestammelser, bevaran-
deprogram eller kulturmiljostrategi eller vara av
byggnadsminnesklass enligt kulturmiljolagen.
Byggnader, bebyggelseomraden och landskap
kan vara vardefulla trots att inget formellt utpe-
kande skett. I forarbetena anges att ett tillrackligt
motiv kan vara att byggnaden &r representativ
for tidigare samhalleliga och estetiska ideal, eller
att den ger en god uppfattning om tidigare so-
ciala villkor for en viss samhallsgrupp.'?® Det
kan séledes rora sig om lokala motiv, till skillnad
fran kulturmiljolagen som avser byggnader av
nationellt intresse.!?”” Skyddet av kulturvarden
galler bade inom och utanfor detaljplanelagda om-
raden och oavsett om en atgard kraver bygglov
eller inte. Om bygglov kravs for en atgard pa
en sarskilt vardefull byggnad ska kulturvarden
och kulturmiljon alltid beaktas i provningen.!?
Mark- och miljoéverdomstolen har ocksa fastsla-
git att det inte krdvs att byggnadens kulturvarde
ska ha kommunicerats med fastighetsdgaren
for att byggnaden ska omfattas av skyddet.!?
Sammanfattningsvis kan saledes konstateras att
skyddet av kulturvarden i den fysiska miljon ar
ett av de allméanintressen som ingar i begreppet

livsmilj6 och som ska tillvaratas enligt plan- och

bygglagen.

125 8 kap. 13 § 1 st. PBL.

126 Prop. 1985/86:1, med forslag till ny plan- och bygglag,
s. 510.

127" Se kapitel 7.

128 Se 9 kap. 30 och 31 §§ PBL.

122 MOD 2012:13.
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6.2 Klagoritt

6.2.1 Inledning

I plan- och bygglagen finns allmdnna samt sar-
skilda bestimmelser, om enskilda respektive
miljdorganisationers, klagoratt.!®® De sarskilda
bestimmelserna om miljdorganisationers kla-
gorétt ar begransade till beslut om “betydande
miljopaverkan”. Enligt forarbetena galler ratten
for enskilda, fysiska och juridiska personer samt
ideella foreningar.’3! Av praxis foljer vidare att
bestammelserna angdende miljoorganisationers
klagoratt inte ska anses inskranka klagoratten
for den som ar berdrd enligt de allmanna regler-
na.’®? En forutséttning for att vara berord ar att
det handlar om ett beslut som angar den enskil-
da och gar den enskilde emot.!* Vad som anses
vara ett beslut som har gatt den enskilda emot
har blivit alltmer omfattande i réttstillampning-

en. I utredningen'*

infor nya forvaltningslagen
konstateras att kriteriet ”géatt honom eller henne
emot”,!% spelar en mycket undanskymd roll i

136 och att kriteriet sillan berdrs. Istillet

praxis,
fokuserar rattstillampningen mer pa om beslu-
tet medfor sadana konsekvenser for klaganden att
den har ratt att Overklaga beslutet. Enligt Mark-
och miljooverdomstolen kan effekten av beslutet
pa vederborande ha betydelse f6r om personen
anses berord eller ej. Om beslutet paverkar den
enskildes rattsstallning eller om beslutet ror ett
intresse som denne har och som har erkéants av

rattsordningen. Aven beaktansvarda intressen

130 De allménna bestdimmelserna finns i 13 kap. 8 §
PBL samt 42 § forvaltningslagen (FL). De sdrskilda be-
stdimmelserna om miljoorganisationers klagoratt finns i
13 kap. 12 och 13 §§ PBL.

131 Prop. 2016/17:180, En modern och rittssiker forvaltning
— ny forvaltningslag, s. 333.

132 NJA 2020 s. 190. Se dven prop. 2020/21:174, Genomfor-
andet av MKB-direktivet i plan- och bygglagen, s. 144-146.
133 42 § FL.

13 SOU 2010:29, En ny forvaltningslag.

135 Detta betyder i princip att beslutet maste vara nega-
tivt och riktat till den enskilde.

136 SOU 2010:29, En ny forvaltningslag, s. 657.
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har erkéants.!” Hogsta forvaltningsdomstolen
har till exempel bedomt att Naturskyddsforen-
ingen har ratt att 6verklaga beslut om tillstand
till avverkning av fjdllndra skog med motive-
ringen att malet ror ett intresse som ar erkédnt av
rattsordningen samt med stod i artikel 9(3) i Ar-
huskonventionen.!® Miljofragor, rent generellt,
ar erkdnda av rattsordningen, varfér miljoorga-
nisationer, inklusive kulturmiljdorganisationer
i fall géallande kulturvardesfragor, bor ses som
berorda i forvaltningslagens mening vid saval

planldggning som bygg- och rivningslov.

6.2.2 Detaljplaner

Nar det galler detaljplaner ar réatten for miljo-
organisationer, som omfattas av 16 kap. 13 §
miljobalken, att 6verklaga, enligt lagens orda-
lydelse, begransad till beslut om att anta, andra
eller upphdva detaljplaner som kan antas med-
fora en ”betydande miljopaverkan”.’®® Dartill
ska det rora sig om en verksambhet eller atgard
som anges i 4 kap. 34 § plan- och bygglagen.!4
Domstolarna har tidigare tillampat bestdimmel-
sen restriktivt och klagoritten for miljdorgani-
sationer vid detaljplanebeslut har darfor varit
begransad.'*! Huvudregeln ar ocksa att den kla-
gande maste varit delaktig i detaljplaneproces-
sen for att kunna 6verklaga. Denna bestammelse
har dock vissa undantag. Miljoorganisationer
kan exempelvis 6verklaga ett sddant detaljpla-

nebeslut dven om de inte deltagit i detaljpla-

137 Se exempelvis MOD 2019:19.

138 HFD 2014:8.

139 13 kap. 12 § p. 1 PBL. Enligt férarbetena ansags be-
staimmelsens utformning och ordalydelse vara tillracklig
for att implementera artikel 9(2) i Arhuskonventionen,
se prop. 2006/07:122, Ett forsta steg for en enklare plan- och
bygglag, s. 59 ff.

140 13 kap. 12 § p. 1 PBL. 113 kap. 13 § framgar det ocksa
att beslut kan 6verklagas om strandskyddet har upp-
héavts inom detaljplaneomradet.

141 Denna begransade tolkning bekriftas i forarbetena,
se prop. 2006/07:122, Ett forsta steg for en enklare plan- och

bygglag, s. 62.
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neprocessen, i vart fall vad avser sadana beslut
som omfattas av klagoratten enligt lagens orda-
lydelse.'#

Mark- och miljoéverdomstolen har haft
olika tolkningar av huruvida kulturmiljdorga-
nisationer omfattas av kriteriet att “tillvarata
naturskydds- eller miljoskyddsintressen” enligt
16 kap. 13 § miljobalken och saledes ansetts ha
klagoratt vid detaljplanebeslut. Mark- och milj6-
overdomstolen ansag redan 2012 att “en forening
som har till &andamal att varda och bevara om-
givningen ur ett kulturperspektiv”!* omfattades
av begreppet. Mark- och miljooverdomstolen
har dock i ett mal fran sa sent som 2016, ansett
att kulturmiljoorganisationer inte omfattades
av klagorédtten for miljdorganisationer i ett de-
taljplanedarende.'* I skalen till avvisningsbeslu-
tet angav Mark- och miljoéverdomstolen att de
klagande organisationerna varken enligt sina
stadgar eller sin faktiska verksamhet har verkat
for naturskydds- eller miljoskyddsintressena.
Enligt domskalen ar det dock uppenbart att
organisationerna verkade for skydd av kultur-
miljon. Klagoratten har dock under senare tid
utvidgats i rattstillampningen, bade med han-
syn till ndr miljdorganisationer har ratt att klaga
och vilka typer av miljdorganisationer som har

klagorétt.!*5 Bland annat har hogsta domstolen

142 Se 13 kap. 11 och 12 §§ PBL. Innan augusti 2021 fanns
inte ett sddant undantag fran huvudregeln i 13 kap. 11 §
PBL. Detta kritiserades efter EU-domstolens avgoérande
den 14 januari 2021 i mal C-826/18 av Marklund, A.
(2021), Klagoritt enligt Arhuskonventionen — analys, JP
miljonet.

143 Se Mark- och miljoéverdomstolens dom den 7 de-
cember 2012 i méal nr P 6473-12.

144 Se Mark- och miljoéverdomstolens dom den 18 maj
2016 i mal nr P 1521-16.

145 Se t.ex. Mark- och miljooverdomstolens dom den
2 september 2022 i mal nr P 7406-21, NJA 2020 s. 641 med
hanvisning till HFD 2018 ref. 10 II, Mark- och miljoover-
domstolens avgdranden den 25 november 2019 i méal nr
P 10362-18, den 21 december 2018 i mal nr P 10684-17 och
den 8 maj 2019 i mal nr P 4498-18. Det finns dven under-
rattsavgoranden dar kulturmiljoorganisationer erhallit
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fastslagit att kulturmiljoorganisationer omfattas
av klagoratten under vissa forutsattningar, med
hanvisning till artikel 2(3) om miljoinformation
i Arhuskonventionen, som anses vara av bety-
delse vid tolkningen och talar for att kulturmiljo-
intressen ska beaktas i vissa fall.'*¢ Vidare han-
visar domstolen till miljobalkens portalparagraf
och plan- och bygglagens allménna bestimmel-
ser och betonar att skyddet for kulturmiljon far
anses hora till miljoratten.'¥” Domstolen anger
dérefter att daven miljéorganisationer med upp-
gift att tillvarata kulturmiljointressen, och som
uppfyller kriterierna i 16 kap. 13 § miljobalken,
omfattas av 13 kap. 8 § plan- och bygglagen och
42 § forvaltningslagen och saledes har klagoratt
i fraga om beslut om detaljplaner, “om beslutet
aktualiserar hansynstaganden som mer tydligt
ar relaterade till kulturmiljon”."® Det star sale-
des klart av nationell praxis att Arhuskonventio-
nen behover beaktas vid tillimpningen av dessa
bestammelser samt att kulturmiljoorganisatio-
ner har en ratt att klaga pa beslut att anta, andra
eller upphdva en detaljplan, om beslutet aktua-
liserar hdansynstagenen som ar tydligt relaterade
till kulturmiljon.

En fraga som foljer dr emellertid vad som
avses med kulturmiljo och vilka situationer som

ska anses vara “tydligt relaterade till kultur-

klagoratt vid detaljplanebeslut, fore HDs avgorande,
se exempelvis Mark- och miljodomstolens deldom den
10 juli 2017 i mal nr P 1535-17. Planen upphéavdes senare
pa grund av foreningens overklagan, se Mark- och mil-
jodomstolen vid Nacka tingsrdtts dom den 22 maj 2018 i
mal nr P 1535-17. Malet avskrevs hos MOD i beslut den
11 december 2018 i mal nr P 5338-18.

146 Se NJA 2020 s. 641. For en ndrmare analys av 2 (3)
Arhuskonventionen, se kapitel 3 i denna artikel.

147 Se NJA 2020 s. 641, p. 18.

148 Tbid., p. 19. Hogsta domstolen héanvisade till Svartri
(NJA 2020 s. 190) dar HD uttalade att, utover den ratt
som foljer av bestimmelserna i 13 kap. 12 och 13 §§
PBL, ska 42 § forvaltningslagen ges en tolkning som
innebdr att miljdorganisationer har klagoratt i frdga om
bygglovsbeslut som aktualiserar hansynstaganden som
mer tydligt ar relaterade till miljon och naturskyddet.
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miljon”. Sasom beskrivits i kapitel 2 finns ingen
lagstadgad definition av begreppet men av vag-
ledande réttskallor och andra vagledande doku-
ment foljer att begreppet ska tolkas extensivt och
att kulturmiljoer kan anses utgora hela den av
manniskor paverkade miljon, som i varierande
grad praglats av olika manskliga verksamheter
och aktiviteter. Det kan handla om en byggnad,
en bygd eller ett landskapsavsnitt, som pa nagot
satt praglats av mansklig aktivitet. Av detta fol-
jer att en miljoorganisation ska anses ha klago-
ratt vid planbeslut, som utgor ett sddant beslut
som namns i artikel 2(3) Arhuskonventionen,
dven om beslutet endast paverkar enskilda, sar-
skilt skyddsvarda, byggnadsverk, utifran till
exempel historisk, kulturhistorisk, miljomassig
eller konstnarlig synpunkt.'*” Det kravs inte att
omradet utgor ett riksintresse for kulturmiljo-
varden eller att omradet eller byggnaden omfat-
tas av en detaljplan, skyddsbestammelser, be-
varandeprogram eller kulturmiljostrategi eller
omradesskydd, eller ar byggnadsminnesklassad
enligt kulturmiljélagen.'>® Daremot, om det ak-
tuella planomradet omfattas av ett riksintresse
for kulturmiljovard ar det en tydlig indikation
pa att detaljplanebeslutet ska omfattas av klago-

ratten. I avgorandet som beskrevs ovan omfatta-

149 Bestdimmelsen dr som beskrevs i avsnitt 3 inte uttom-
mande och forutsatter en tolkning av behorig myndig-
het enlig vagledningen till konventionen. Det finns inga
hinder mot en bredare definition nationellt. Se United
Nations Economic Commission for Europe (2014), s. 50.

150 T ett beslut fran Lansstyrelsen i Lulea bedémdes det
vara en fOorutsittning att byggnaden hade pekats ut i de-
taljplan, bevarandeprogram eller 1dg inom ett riksintres-
se for att omfattas av klagoratten, d.v.s. att beslutet “tyd-
ligt relaterar till kulturmiljon”. Beslutet upphéavdes dock
av Mark- och miljddomstolen vid Umea tingsratt. Malet
aterforvisades till Lansstyrelsen som i skrivande stund
handlagger drendet pa nytt. Se Mark- och miljodomsto-
len vid Umead tingsratts avgorande den 5 juli 2022 i mal
nr P 1655-22. Se dven Mark- och miljddomstolen vid
Nacka tingsratts dom den 26 maj 2021 i mal nr P 1043-21.
Dessa avgoranden talar for att i vart fall mark och miljo-
overdomstolarna inte tolkar in att det ska rora sig om ett
utpekat omrade for att tydligt relatera till kulturmiljon.
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des omradet av riksintresse for kulturmiljovard,
vilket var en tillracklig indikation pa att beslutet
tydligt relaterar till kulturmiljon.'>!

I praxis har dock kriterierna avseende vilka
kulturmiljoorganisationer som ska anses ha kla-
goratt tolkats snavt. I ett avgorande fran Mark-
och miljooverdomstolen fick en organisation
som Overklagade en detaljplan i Seminariepar-
ken i Uppsala sin 6verklagan avvisad med mo-
tiveringen att organisationen Seminarieparkens
vinner inte hade nagot kulturmiljointresse.>* En-
ligt stadgarna har organisationen till andamal
att “bevara och utveckla kvarteret Seminariet till
en offentlig stadsdelspark”.!® Vi anser att det
ar en alltfor strikt tolkning av kulturmiljointres-
se.’> Att vilja bevara en offentlig stadsdelspark
borde i allra hogsta grad ses som en vilja att
bevara en del av Uppsalas kulturmiljo. Inte hel-
ler uttrycket utveckla anser vi motsatter ett kul-
turmiljointresse, da det handlar om att férvalta
parken som en offentlig stadsdelspark, inte att
forandra parkens @ndamal.’® Foreningen argu-
menterar dessutom for skyddet av kulturmil-
jon i sin 6verklagan. Som tidigare ndmnts, ut-
trycks i forarbetena till miljobalken att det inte
bor racka att foreningen har miljovard inskrivet
som en andamalsbestimmelse i sina stadgar for
att foreningen ska anses ha klagorétt. Det som
ar avgorande ar att foreningen faktiskt verkat
for det andamalet.!®® I praxis har darfor organi-

sationer som inte faktiskt bedrivit verksamhet

151 NJA 2020 s. 641, p. 22-23.

152 Mark- och miljééverdomstolens dom den 2 septem-
ber 2022 i mal nr P 7406-21.

153 Malet kunde inte 6verklagas till Hogsta domstolen.
154 For narmare beskrivning av begreppet se avsnitt 2.
135 Det ingar dessutom i kulturmiljéarbetets malsatt-
ningar att saval bevara som att utveckla kulturmiljon, se
prop. 2012/13:96, Kulturmiljons mangfald, s. 35.

156 Prop. 1997/98:45, Miljobalk, del 2, s. 213.

23

for detta &ndamal nekats klagoréatt.!>” Motsatsvis
bor darfor organisationer som faktiskt bedriver
verksamhet for &ndamalet, men saknar en tydlig
héanvisning till kulturmiljointressen i stadgarna,

omfattas av klagoratten.

6.2.3 Bygglov

Ocksa nér det galler bygglov och positiva for-
handsbesked ér ratten for ideella miljdorganisa-
tioner, som omfattas av 16 kap. 13 § miljobalken,
att overklaga, enligt lagens ordalydelse, begran-
sad till beslut som kan antas medfora en “bety-
dande miljopaverkan”.!>® Darutover ska det rora
sig om en verksamhet eller atgard som anges
i 4 kap. 2 § forsta stycket 3 a plan- och bygg-
lagen."™ Bestimmelsen ger saledes miljoorgani-
sationer en begransad klagoratt. Bestaimmelsen
infordes 2021 for att tydliggora att dven bygglov
omfattas av klagoratten under dessa forutsatt-
ningar. Tidigare fanns det ingen uttrycklig 6ver-
klaganderegel vad avser bygglov for miljdorga-
nisationer enligt plan- och bygglagen.

De flesta bygglovsbeslut omfattas inte av den
sndva bestimmelsen eftersom bygglovsbeslut
sdllan antas medfora betydande miljopaverkan.
De bygglovsbeslut som framst blir relevanta vid

skydd av kulturvarden avser andring (genom

157 En villadgarforening har nekats klagoritt enligt
16 kap. 13 § miljobalken trots att miljdintresset var ut-
tryckt i stadgarna. Se HFD 2011 not 51. Se d&ven MOD
2006:22 dar Miljooverdomstolen fann att en villadgar-
férening, som visserligen indirekt hade inskrivet i sina
stadgar att tillvarata naturskydds- och miljointressen,
inte omfattades av 16 kap. 13 § miljobalken. Eftersom
féreningen inte kunde visa att den i sin kontinuerliga
verksamhet dgnat sig at detta andamal avslogs Over-
klagandet. Notera dock att dessa avgdranden ér relativt
gamla.

158 13 kap. 12 § p. 2 PBL.

1% 13 kap. 12 § p. 2 PBL. Enligt forarbetena fortydligar
bestdimmelsen genomforandet av vissa krav i artikel
11(1) och 11(3) i MKB-direktivet och utgdr inte nagon
inskrankning av miljdorganisationers klagoratt enligt
42 § forvaltningslagen och géllande praxis, se prop.
2020/21:174, Genomforandet av MKB-direktivet i plan- och
bygglagen, s. 145.
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exempelvis renovering eller andra atgarder)!'®
av befintlig bebyggelse som anses vara sirskilt
virdefull.’®" En ratt for miljdorganisationer att
overklaga sddana beslut, som inte har betydande
miljopaverkan, finns inte kodifierad i plan- och
bygglagen. En sddan klagorétt har dock slagits
fast av Hogsta domstolen.!®? I méalet konstaterar
domstolen att ocksa bygglovsbeslut kan vara sa-
dana beslut som relaterar till miljon och darfor
kan omfattas av artikel 9(3) Arhuskonventionen
och att 42 § forvaltningslagen kan anses inbe-
gripa miljoorganisationers klagoratt, satillvida
att bygglovsbeslutet aktualiserar hansynstagan-
den “som mer tydligt dr relaterade till miljon
och naturskyddet.”!®®* Domstolen betonar dock
att det faktum att det finns miljorattsliga bestam-
melser som ska beaktas i ett bygglovsarende inte
innebir att varje enskilt bygglovsbeslut omfat-
tas av artikel 9(3) Arhuskonventionen. Tvirtom
kan bygglovsarenden manga ganger falla utan-
for bestimmelsens tillimpningsomrade enligt
domstolen. Domstolen uttalade ocksa att nagon
kommuniceringsskyldighet inte uppkommer till
foljd av detta.'®* Detta innebar att det ar upp till
kulturmiljdorganisationer att halla sig uppda-
terade om vilka typer av lov som kan paverka
kulturvarden. Darmed foreligger en risk for en
mer begransad effekt av klagoratten i praktiken.

Mark- och miljoéverdomstolen har ocksa re-
sonerat specifikt kring fragan om nar kulturmiljo-
organisationer har ratt att overklaga bygglovs-
beslut utifran Hogsta domstolens praxis.'®® Bade

lansstyrelsen och mark- och miljodomstolen

160 Se huvudregeln i 9 kap. 2 § PBL. Det finns dock ett
flertal undantag fran bygglovsplikten i 9 kap. Om atgar-
den ska ske pa en sirskilt virdefull byggnad enligt 8 kap.
13 § PBL undantas atgdrden dock normalt inte fran
bygglovsplikten, se exempelvis 9 kap. 3(c) §, p. 2 PBL.
161 8 kap. 13 § PBL.

162 NJA 2020 s. 190.

163 Tbid., p. 29.

164 Tbid., p. 30.

165 Se MOD 2020:46.
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hade avvisat kulturmiljoorganisationens over-
klagan, da bygglovsbeslutet inte bedomdes vara
ett sddant beslut som ér relaterat till miljon, i den
mening som avses i artikel 9(3) Arhuskonventio-
nen.'® Mark- och miljo6verdomstolen konstate-
rade dock att bygglovsbeslutet var ett sadant be-
slut som tydligt relaterade till kulturmiljéon och
att kulturmiljdorganisationen darfér hade ratt
att overklaga bygglovsbeslutet, mot bakgrund
av Arhuskonventionen 9(3).” Mark- och miljo-
overdomstolen uttalade dock att den omstandig-
het att det ar ett bygglov som ar forenligt med en
detaljplan manga ganger far forutsatta att kul-
turmiljdaspekter redan har hanterats i detaljpla-
neldggningen, med hansyn till bland annat kra-
vet pa beaktandet av natur- och kulturvarden
vid planlaggningen.'®® Vidare ansag domstolen,
mot bakgrund av att kulturmiljoorganisationer
har ratt att klaga pa beslut om antagande av de-
taljplan, att det inte ar sjélvklart att medge klago-
ratt for efterfoljande bygglovsbeslut.!® Det upp-
marksammades dven att nagot krav pa att beakta
kulturmiljoaspekter inte funnits for detaljplaner
som tillkommit innan 1996 och att manga sadana
aldre planer fortfarande &r gallande idag. I dessa
fall kan det enligt domstolen darfor finnas anled-
ning att ge kulturmiljoorganisationer klagoratt
vid bygglov inom detaljplanelagda omraden. I
forevarande fall hade bygglovsfastigheten en
detaljplan fran 1960, men med tillagg fran 1998,
dar den aktuella bygglovsatgarden, overinglas-

ning av Hotorgshallen, omfattades. Mark- och

166 Se Mark- och miljodomstolen vid Nacka tingsratts
beslut den 5 november 2019 i mal nr P 7012-19 och Lans-
styrelsen i Stockholms beslut den 4 september 2019, dnr
403-33676-2019.

167 Mark- och miljodomstolen vid Nacka tingsrétt har i
beslut den 18 december 2019 i mal nr P 8408-19 medgett
klagoratt for en kulturmiljoorganisation vid bygglov. Be-
slutet 6verklagades inte.

168 Dessa krav finns i 2 kap. 3 § PBL.

169 Se dven avvisningsbeslutet, som refererats i MOD
2020:46, med klargérande att beslut dar en specifik fraga
redan provats i en detaljplan inte kan provas igen.
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miljooverdomstolen ansag att 6verklagandet var
tydligt inriktad pa just 6veringlasningen och att
den fragan redan var provad i detaljplanen. Fra-
gan kunde darfor inte bli foremal for overprov-
ning inom ramen for ett d&rende om bygglov.!7
Kulturmiljoorganisationens ¢verklagande avvi-
sades darfor.!”!

Enligt domstolen kan det i manga fall vara
motiverat att ge miljoorganisationer klagoratt
aven inom omraden detaljplanelagda efter 1996,
under samma forutsattningar som galler for be-
slut om detaljplaner, forutsatt att bygglovet ”ak-
tualiserar hansynstaganden som mer tydligt ar
relaterade till kulturmiljon”.1”? Detta anses enligt
domstolen f6lja av kraven pa att sarskilt beakta
kulturvéarden vid utformning och placering av
byggnadsverk och bebyggelse, att skydda be-
byggelseomradens sdrskilda kulturvarden samt
att genomfora varsamma andringar och tillagg i
bebyggelsen. Mark- och miljoéverdomstolen an-
sag i det aktuella fallet att bygglovsbeslutet, mot
bakgrund av att byggnaden lag inom ett riks-
intresse for kulturmiljévarden (Stockholms in-
nerstad med Djurgarden), innefattade riksintres-
sets vardekarnor (Hotorgscity) och dessutom
ansags vara en viktig del av det allméant tillgang-

liga stadsrummet, var ett beslut som var tydligt

170 Enligt 13 kap. 2 §, p. 8 plan- och bygglagen far kom-
munala beslut inte 6verklagas i den del de avser en fraga
som redan ar avgjord genom exempelvis en detaljplan.
Det ar en allman utgangspunkt, for enskilda saval som
miljdorganisationer.

171 For de fall dédr bygglovet inte ansetts Gverensstimma
med detaljplan har dock dverklagandet provats i sak, se
exempelvis Mark- och miljoéverdomstolens dom den
11 juni 2020 i mal nr P 6418-19 och Mark- och miljo-
domstolen vid Nacka tingsratts dom den 10 november
2020 i mal nr P 2934-20.

172 MOD 2020:46. Jfr NJA 2020 s. 641, p. 19 och HFD
2018 ref. 10 IL. Enligt bygglovsutredningen ar fragor som
daremot manga ganger borde kunna 6verklagas sddana
som tar sikte pa bebyggelsemiljon och de enskilda bygg-
nadernas placering och utformning, se SOU 2021:47, Ett
nytt regelverk for bygglov, del 1, s. 458.
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relaterat till kulturmiljon.'”? I avsaknad av beslut
fran Hogsta domstolen, som nekade provnings-
tillstdnd, kan detta beslut ge viss vagledning i
fraga om kulturmiljoorganisationers klagoratt
vid bygglov som tydligt relaterar till kulturmil-
jon, sdrskilt da Mark- och miljoéverdomstolen
valt att referera avgorandet.'”4

Ett annat mal gallde foreningen Samfundet
S:t Erik som tidigare beviljats klagoratt av Mark-
och miljodomstolen vid Nacka tingsratt gallan-
de bygglov.!” Det forevarande bygglovsbeslutet
avsag utbyggnad av Mars och Vulcanos, tidigare
kanslihuset i Stockholm. Tillbyggnaden skulle
dolja och blockera en ursprunglig huvudentré.
Av detaljplanen (fran 2006) framgar att atgarder
inte far vidtas om de minskar de kulturhistoriska
vardena och i tillhorande planbeskrivning anges
att ”[b]yggnaden har ett kulturhistoriskt varde
som motsvarar fordringarna for byggnadsmin-
ne”. Nar drendet sedan provades i sak beviljades
bygglovet av stadsbyggnadsnamnden,'”® vilket
Ooverklagades av kulturmiljoorganisationen.

Lansstyrelsen!”

och mark- och miljodomsto-
len'”® avslog 6verklagandena da de ansag att at-
garden foljde detaljplan och inte innebar nagon
forvanskning eller konflikt med varsamhetskra-
vet. Mark- och miljodomstolen vid Nacka tings-

réitts avgorande overklagades och kulturmiljo-

173 Fragan rorde visserligen en formell grund som inte
hade att gora med kulturmiljdorganisationers ratt att
klaga pa beslut varfor det inte kan ge oss en direkt fing-
ervisning om nar kulturmiljoorganisationer har klago-
ratt pa bygglov inom detaljplanelagda omraden. MOD
har dock refererat beslutet, se MOD 2021:46, varfor re-
sonemanget kring kulturmiljdorganisationers klagoratt
vid bygglov far mer tyngd.

174 MOD 2020:46.

175 Se Mark- och miljodomstolen vid Nacka tingsratts
beslut den 18 december 2019 i mal nr P 8408-19.

176 Stadsbyggnadsndmndens i Stockholms kommun be-
slut den 23 maj 2019, § 48, Dnr 2018-16576-575.

177 Lansstyrelsen i Stockholms beslut den 25 mars 2020,
Dnr 403-58806-2019.

178 Mark- och miljodomstolen vid Nacka tingsratts dom
den 10 november 2020 i mal nr P 2934-20.
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organisationen fick provningstillstdind hos
Mark- och miljééverdomstolen.'”” Under hand-
laggningen bereddes Riksantikvarieambetet till-
félle att yttra sig. Mark- och miljooverdomstolen
upphédvde slutligen stadsbyggnadsnamndens
beslut med hanvisning till att tillbyggnaden
skulle sta i strid mot forvanskningsforbudet
och inte var forenlig med skyddsbestammelsen
i detaljplanen.'® Malet visar saledes att kultur-
miljdorganisationers klagoratt kan ha betydelse
for det slutliga utfallet i en provning och inne-
bdra att beslut med paverkan pa kulturvéarden
kan dndras efter att ny information inkommit i
malet.

Sammanfattningsvis har miljoorganisatio-
ner av Hogsta domstolen ansetts ha klagoratt
ndr det galler bygglovsbeslut som ar tydligt re-
laterade till miljon och naturskyddet, d&ven inom
detaljplanelagda omraden under vissa forutsatt-
ningar. Den omstandighet att Mark- och miljo-
overdomstolen endast namner bygglovsbeslut
som tydligt relaterar till kulturmiljon i de domar
som handlar om klagoratt for en kulturmiljo-
organisation anser vi inte ska ses som en be-
gransning i vilka fragor som kan aberopas av
en kulturmiljoorganisation. Vilket miljoskydds-
intresse en miljoorganisation priméart har, bor
saledes inte vara avgorande for vilka miljoin-

tressen som kan dberopas.

6.2.4 Rivningslov

Nar det galler rivningslov saknas en uttrycklig
bestammelse i plan- och bygglagen gallande mil-
joorganisationers klagoratt. Det har darfor varit
oklart huruvida en miljoorganisation kan klaga
pa ett rivningslov. Fragan provades dock nyli-

gen av Mark- och miljooverdomstolen i ett mal

179 Mark- och miljééverdomstolens beslut den 9 novem-
ber 2021 i mal nr P 13581-20.
180 Tbid.
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géllande det gronmarkerade!®! Liljeholmsbadet
i Stockholm,'®? vari domstolen klargjorde att kla-
goratt vid rivningslov omfattas av de allménna
bestammelserna i plan- och bygglagen och for-
valtningslagen.!®® Med hénsyn till fastighetens
hoga kulturvdrden i det aktuella fallet, enligt
yttranden fran saval Stadsmuseet som Skonhets-
radet, samt det faktum att det finns en réttslig
skyldighet att beakta historiska, kulturhistoris-
ka, miljomassiga och konstnarliga varden vid
provning av rivningslov, ¥ bedomde domstolen
att beslutet om rivningslov &r ett beslut som ar
tydligt relaterat till kulturmiljon och som om-
fattas av artikel 9(3) i Arhuskonventionen. Att
kommunen kan bli ersdttningsskyldig ska inte
paverka bedomningen enligt domstolen.

I malet bedomde d@ven domstolen vilka av
organisationerna som uppfyller kriterierna for
klagoratt enligt miljobalken. Med hanvisning till
tidigare praxis uttalade domstolen att klagoratt
forutsétter att det inte bara handlar om en orga-
nisation som huvudsakligen syftar till att tillva-

rata natur- och miljoskyddsintressen, utan ocksa

181 En sadan klassificering innebéar att anldggningen
har bedomts som sarskilt vardefull fran historisk, kul-
turhistorisk, miljomassig eller konstnarlig synpunkt
av Stockholms stadsmuseum. Gronmarkeringen foljer
av Stockholms stadsmuseums kulturhistoriska klassi-
ficeringskarta, se: hus2/klassificering-och-k-markning/
stadsmuseets-kulturhistoriska-klassificering/ (2022-12-
14).

182 Se Mark- och miljoéverdomstolens dom den 14 no-
vember 2022 i mal nr P 992-22, s. 6.

183 Mark- och miljoéverdomstolens dom den 14 novem-
ber 2022 i mal nr P 992-22. Se dven tidigare avgdranden
fran lagre instans: Mark- och miljddomstolen vid Vaxjo
tingsratts dom den 11 februari 2021 i mal nr P 51-21.
Foreningen ansags dven ha klagoritt vid en fraga om
bygglov. Se Mark- och miljodomstolen vid Vaxjo tings-
ratts dom den 11 februari 2021 i mal nr 58-21. Malet 6ver-
klagades till MOD som inte beviljade PT, se Mark- och
miljooverdomstolens beslut den 31 mars 2021 i mal nr P
1907-21. Se ocksa Mark- och miljodomstolen vid Nacka
tingsratts dom den 26 maj 2021 i mal nr P 1043-21.

18 Om det allménna intresset av att bevara byggnaden
dr storre an den enskildes intresse att riva, ska rivnings-
lov inte ges. Se 9 kap. 34 § 1 st. p. 2 samt 2 kap. 1 § PBL.
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som verkar under stabila former.!% Bade Sam-
fundet S:t Erik och Svenska byggnadsvdirdsforening-
en ansags uppfylla dessa, liksom Ovriga, krite-
rier och bedomdes darmed ha klagoratt. Nar det
galler Liljeholmsbadets vinner ansag visserligen
domstolen att foreningens stadgar far ”anses
ge uttryck for ett kulturmiljdintresse”, men att
syftet med organisationen ar for specifikt. Syftet
ansags inte vara att mer allmdnt tillvarata sadana
natur- och miljoskyddsintressen.'®® Detta ansags
ocksa folja av att organisationen inte drivit nagra
andra fragor an de som ror just Liljeholmsbadet,
dven om de verkat under flera ar. Att foreningen
aberopar kulturhistorisk hansyn i drendet sak-
nar betydelse enligt domstolen.

Uteslutandet av specifika miljofragor be-
traffande enskilda objekt kan dock ifragasattas.
En sadan tolkning utesluter manga lokala miljo-
organisationer fran klagoratten, sarskilt i kultur-
miljofragor, eftersom bevarandet av specifika
objekt fraimst kan ses som en lokal fraga och sal-
lan nagot “allmanna” kulturmiljdorganisationer
har tillrackligt med resurser for att bevaka. Ett
belysande exempel kan vara en hembygdsforen-
ings intresse att bevara sin hembygdsgard fran
negativ paverkan eller rivning. Det kan ocksa
ifrdgasattas med hansyn till att kulturvarden
i enskilda objekt ar till sin natur svara att sar-
skilja fran landskapet och omgivande miljo. Att
organisationens framsta syfte ar att bevara Lilje-

holmsbadet far enligt var bedomning anses ut-

185 Domstolen hanvisar till NJA 2012 s. 921, NJA 2020
s. 845, HFD 2018 not 40 samt MOD 6 maj 2022 i mal nr M
1697-22. Se aven avsnitt 6.2.3.

18 Domstolen hédnvisar specifikt till Seminarieparkens
vinner, se avsnitt 6.2.2, dar féreningen inte ansags fore-
trada ndgot kulturmiljéintresse.
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gora en tillracklig omstéandighet for klagoréatt.!s”
Foreningen hade angett i sin 6verklagan att de
vill bevara badet pa grund av dess kulturhis-
toriska vdrde, som ar ett allmant miljointresse.
Malet har slappts upp till hogsta domstolen. I
skrivande stund har domstolen inte meddelat
provningstillstand i fragan.

Fragan om klagoratt vid rivningslov har
ocksa provats vid ett antal tillfillen av mark-
och miljodomstolarna i Sverige. I tre domar fran
Mark- och miljodomstolen vid Vaxjo tingsratt
avvisades overklagan av en kulturmiljdorgani-
sation med hansyn till att féreningen inte upp-
fyllde det formella kriteriet om att ha bedrivit
verksamhet i Sverige i tre ar.'8® Detta tidskrav
har som tidigare noterats ej provats mot bak-
grund av Arhuskonventionen och kan ifraga-
sattas. Dessa avgoranden, visserligen inte fran
en vagledande instans, kan ge en inblick i
kulturmiljdorganisationers reella svarighet att
betraktas som miljdorganisationer med klago-
ratt. Att lokala kulturvarden hotas kan vara na-
got som uppmarksammas forst nér det kringlig-
gande omradet planldggs for ny bebyggelse och/
eller det enskilda objektet hotas av exempelvis
rivning.

Sammanfattningsvis, ar det klarlagt i praxis
att ett rivningslov ar ett sddant beslut som kan
overklagas av en kulturmiljoorganisation, i vart
fall om det ror sig om en sadan byggnad som
omfattas av 9 kap. 34 § plan- och bygglagen, da
ett sddant beslut tydligt relaterar till kulturmil-

187 En anledning till att medlemsantalet sdnktes i 16 kap.
13 § miljobalken var just for att lokala och mindre fore-
ningar skulle fa 6verklaga beslut pa miljoomradet, se
prop. 2009/10:184, Atgirdsprogram och tillimpningen av
miljokvalitetsnormer, s. 64. Dértill dr kulturviarden en lo-
kal miljofraga i den bemaérkelsen att vardet ofta finns i
enskilda objekt och att organisationer som vill bevara
kulturvardet ofta har en lokal forankring.

188 Se Mark- och miljédomstolen vid Vaxjo tingsratts
avgorande den 30 september 2020 i mal nr P 3043-19,
P 3037-19 och P 5495-18.
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jon. Det dar dock an sa lange oklart om miljoorga-
nisationer ska anses uppfylla kriteriet att bevara
allminna natur- och miljéskyddsintressen nar or-
ganisationen har till syfte att bevara enskilda ob-
jekt med kulturvarden. Var bedomning ar dock

att sa bor vara fallet.

7. Kulturmilj6lagen

7.1 Skyddet av kulturvirden

Att kulturmiljolagen'® ar en sadan lagstiftning
som relaterar till kulturmiljon framgar redan av
lagens bendmning. Det saknas visserligen en le-
galdefinition av begreppet kulturmiljo, men det
framgar att syftet med lagen bland annat ar att
skydda de ur nationell synpunkt mest vardefulla
byggnaderna, sa kallade byggnadsminnen.'*® La-
gen omfattar ocksa skydd av ortsnamn, forn-
minnen och kyrkliga kulturminnen med me-
ra."”! Av portalparagrafen framgar vidare att alla
har ansvaret for kulturmiljon och ansvaret inne-
bar att hansyn och aktsamhet ska visas mot kul-
turmiljon och att skador pa kulturmiljon i forsta
hand ska undvikas eller i vart fall begransas. Det
huvudsakliga syftet &dr att ”“tillférsdkra nuva-
rande och kommande generationers tillgang till
en mangfald av kulturmiljéer”."? Till skillnad
mot miljobalken ar kulturmiljolagen inriktad pa
skyddet av vissa enskilda objekt som en del av
kulturarvet, oavsett om fornminnet, byggnads-
minnet, eller det kyrkliga kulturminnet befin-
ner sig i en kulturmiljé som ar skyddsvard i sig.
Vid inférandet av kulturmiljolagstiftningen i sin
nuvarande form!** framholls att det fanns starka

skal att understryka kulturmiljoperspektivet och

189 Tagen géller som beskrevs i kapitel 1 parallellt med
miljobalken, plan- och bygglagen och skogsvardslagen.
Se 1 kap. 2 § KML.

190 Statliga byggnadsminnen skyddas genom férord-
ning (2013:558) om statliga byggnadsminnen.

191 1 kap. 2 § KML.

192 1 kap. 1 § KML.

193 Tidigare bendamnd lagen (1988:950) om kulturmin-
nen.
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att lagens skyddsobjekt maste forvaltas utifran
en helhetssyn for att langsiktigt kunna bevaras
med hénsyn till det enskilda objektets kulturhis-
toriska och landskapsmaéssiga sammanhang.!*
Ofta kan darfor kulturmiljon som helhet ses
som skyddsvard pa grund av existensen av ett
enskilt objekt, sasom en byggnadsminnesforkla-
rad byggnad. Beslut som fattas med stod av kul-
turmiljolagen ska sdledes ses som sadana beslut
som relaterar till miljon och dairmed omfattas av
Arhuskonventionens krav, trots att det handlar

om enskilda objekt.

7.2 Klagoritten

Kulturmiljolagen saknar bestammelser gal-
lande enskildas och miljdorganisationers klago-
ratt.!® Darfor blir den allménna bestimmelsen
i forvaltningslagen tillamplig.!* Hogsta forvalt-
ningsdomstolen har, i ett mal gallande tillstind
till nybyggnation pa kyrkotomt enligt kultur-
miljolagen, tolkat bestimmelsen i ljuset av ar-
tikel 9(3) Arhuskonventionen och beddmt att
kulturmiljoorganisationer har klagoratt vid ett
sadant beslut.’”” Domstolen fann att beslutet om
nybyggnation enligt kulturmiljolagen angick
kulturmiljoféreningen och att beslutet gatt den
emot, varfor den hade ratt att klaga pa beslu-
tet.1”® Domstolen ansag dven att beslutet var ett
sadant beslut som “relaterar till miljon”1* och
darmed omfattades av artikel 9(3) Arhuskon-
ventionen, med hénsyn till bestaimmelsens bre-
da tillampningsomrade och syfte att sakerstalla
ett effektivt miljoskydd. Domstolen fann ocksa
att kulturmiljoorganisationen uppfyllde kriteri-

erna for klagorétt i miljobalken. I ett annat mal

194 Se prop. 2012/13:96, Kulturmiljons mdngfald, s. 38.

195 Endast Riksantikvarieambetet kan 6verklaga positiva
beslut enligt kulturmiljlagen enligt 1 kap. 2 § KML.

196 33§ 2 st. FPL.

197 HFD 2018 ref. 10 II.

198 Tbid.

199 HFD 2014 ref. 8.
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provade Kammarratten i Goteborg en miljoorga-
nisations rdtt att Overklaga en lansstyrelses be-
slut om tillstand till ingrepp i en fornlamning.?*
Fragan i malet var om kulturmiljolagen ansags
vara en sadan lagstiftning som ar “relaterad till
miljon” och darmed omfattas av artikel 9(3) Ar-
huskonventionen.?”! Kammarrétten beaktade att
kulturmiljo ar en viktig miljofraga, bland annat
med hénvisning till kulturmiljolagens portalpa-
ragraf och miljoinriktning samt kopplingen till
miljobalken, och konstaterade att “kulturmiljon
ar en grundsten i ett hallbart samhallsbyggan-
de”. Hogsta forvaltningsdomstolen meddelade
inte provningstillstand.?*

Rattsfallen avser nybyggnation pa kyrko-
tomt och ingrepp i fornlamning, men enligt var
mening bor alla typer av beslut enligt kulturmiljo-
lagen ses som sadana beslut som “relaterar till
miljon” och som omfattas av klagoratten. Detta
foljer av att enskilda objekts kulturvarden svar-
ligen kan sdrskiljas fran den kringliggande kul-

turmiljon eller landskapet.

8. Avslutande diskussion

Kulturmiljon &r en integrerad del av det land-
skap som &r var livsmiljo. Den utgor en del av
vart varldsarv och ar nagot som ska skyddas om
de globala hallbarhetsmalen i Agenda 2030 ska
nas. Kulturvarden ar, likt naturvarden, saledes
nagot som ska skyddas, bevaras och hallbart
forvaltas for nuvarande och kommande genera-
tioner i stravan efter en hallbar utveckling. Det
rattsliga skyddet av den fysiska miljons kultur-
varden far darfor klart ses som en miljofraga och
kulturmiljéer nagot som omfattas av rattskallor-
nas miljobegrepp. Beslut, oavsett om det hand-

lar om ett tillstand, ett bygg- eller rivningslov,

200 Kammarrétten i Goteborgs dom den 27 juni 2016 i
mal nr 1186-16.

201 Jfr HFD 2014 ref. 8.

202 Hogsta forvaltningsdomstolens beslut den 22 augus-
ti 2016 i mal nr 3951-16.
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detaljplan eller ett tillsynsbeslut, som paverkar
kulturvarden i den fysiska miljon, utgor darfor
sadana beslut som miljoorganisationer ska ha
ratt att Overklaga, dven nér paverkan framst sker
pa enskilda byggnader, som kan anses sarskilt
vardefulla utifran kulturmiljésynpunkt. Motivet
till detta ar, som vi beskrivit tidigare, att det kan
vara svart att sarskilja pa kulturvarden i enskil-
da byggnader fran dess kringliggande miljo och
landskap. En strikt atskillnad pa paverkan pa en-
skilda objekt och den kringliggande miljon har
inte heller betonats i svensk praxis, varfor den
fragan inte heller verkar avgorande i domsto-
larnas bedomning. Saval tillstdndsbeslut enligt
kulturmiljolagen som detaljplaner liksom bygg-
och rivningslov enligt plan- och bygglagen har
ansetts omfattas av miljéorganisationers klago-
ratt nar beslutet mer tydligt relaterar till miljon,
naturskyddet eller kulturmiljon, dven nar det
handlat om enskilda objekt. I en svensk kontext
ar det till synes avgorande huruvida overkla-
gandet ar inriktat pa fragor som har erkants av
svensk rdttsordning samt ifrdga om bygglov, att
dessa fragor inte tidigare provats i en detaljplan.
Som namnts tidigare dr ocksa de krav som foljer
av Arhuskonventionen en miniminiva.

Av praxis foljer vidare att begreppet miljo-
organisation fatt en allt vidare innebord, som
ocksa inkluderar kulturmiljoorganisationer.
Kulturmiljofragor har ansetts innefattas av be-
greppet miljoskyddsintressen och kulturmiljo-
organisationer har ansetts ha ratt att klaga pa
beslut som relaterar till kulturmiljon, néar de
uppfyllt kriterierna for klagoratt. Vi anser dock
att Mark- och miljoéverdomstolens tolkning av-
seende begreppen allminintresse respektive kul-
turmiljo och darmed vilka miljdorganisationer
som ska anses ha klagoratt i fallen Liljeholmsba-
dets vinner och Seminarieparken, ar alltfor restrik-
tiv. Mot bakgrund av att kulturvarden ofta kan
tillskrivas enskilda objekt, kan uteslutandet av

organisationer som foretrader ett enskilt objekt
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riskera att reducera kulturmiljdorganisationers
reella mojlighet att klaga pa beslut som relate-
rar till kulturmiljon. Organisationer med syfte
att bevara sadana skyddsobjekt ar ofta lokalt
forankrade och begransade till skydd av just en-
skilda objekt. En allt for sndv tolkning av de na-
tionella kriterierna kan darfor sta i konflikt med
Arhuskonventionens krav att tillforsikra miljo-
organisationer klagoratt vid beslut som relaterar
till miljon samt riskerar att urholka det lagstad-
gade skyddet for kulturvarden och kulturmiljo-
organisationers klagoréatt. Detta galler sarskilt
vid rivningslov da skadan pa kulturvarden ar
irreversibel. Det bor dock poadngteras att daven
forandringar sdsom fonsterbyten och fasadand-
ringar kan ge upphov till irreversibla forluster
av kulturvarden. Vi anser darfor att Hogsta
domstolens bor ta upp drendet Liljeholmsbadets
vinner till provning och tydliggora att klagorat-
ten dven omfattar organisationer som foretrader
enskilda objekt med kulturvdrden, da dessa kan
bidra till omgivningens kulturmiljo.

Vi anser vidare att den stora vikten vid
stadgarnas bokstavliga ordalydelse kan ifraga-
sdttas. I forarbetena till miljobalken framhavs
namligen att stadgarna inte ska vara avgorande.
Det racker inte med att stadgarna namner miljo-
intresset; foreningen ska dven visa “att den har
varit verksam i Sverige for att tillgodose d@nda-
malet”. Motsatsvis borde darfor en organisation
som faktiskt verkar for att bevara ett miljo- inklu-
sive kulturintresse anses ha klagoratt, &ven om
miljoskydd inte ar tydligt uttryckt i stadgarna.
Aven det sniva tidskriteriet riskerar att utesluta
manga kulturmiljoorganisationer fran ratten att
klaga pa beslut, vilket i sin tur kan innebéra ett
forsamrat skydd av kulturvarden. Det ar namli-
gen rimligt att anta att manga kulturmiljoorga-
nisationer bildas forst nér ett hot mot ett kultur-
varde aktualiseras, till exempel i samband med
planldggning eller rivning av en byggnad, sam-

tidigt som de storre, allmdnna kulturmiljdorga-
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nisationerna ofta saknar resurser for att driva
lokala drenden.?®

Klagoratten kan anses fylla en sarskilt viktig
roll vid beslut enligt plan- och bygglagen, efter-
som en majoritet av de beslut som riskerar att
paverka kulturvéarden i den fysiska miljon fattas
med stod av denna lag. Klagoritt gallande be-
slut enligt kulturmiljolagen fyller naturligtvis
ocksa en mycket viktig funktion, da lagen omfat-
tar de allra mest skyddsvéarda objekten fran ett
nationellt perspektiv. Samtidigt omfattar kultur-
miljolagen betydligt farre objekt. Vi anser vidare
att klagoratt vid saval planlaggning som bygg-
och rivningslov utgor en forutsattning for ett ef-
fektivt skydd av kulturvarden, men att klagoratt
vid bygglovsbeslut kan anses sarskilt viktig.

Paverkan pé kulturvarden i den byggda mil-
jon dr fragor som i stor utstrackning kan antas ha
lamnats till bygglovsprovningen, sarskilt da kul-
turvardesfragorna inte har uppmarksammats i
detaljplaneprocessen,? eller avser atgarder som
normalt inte hanteras i detaljplaner, sdsom and-
ring av befintlig bebyggelse. I dag omfattas inte
alla atgarder pa sarskilt vardefulla byggnader av
bygglovsplikten. Bygglovsutredningen har dock
foreslagit att bygglovsplikten ska bli generell
vad avser atgarder pa sarskilt vardefulla bygg-
nader.?® Om en sadan generell bestimmelse in-
fors kan det leda till att miljdorganisationer har
fler beslut som relaterar till kulturmiljon att 6ver-
klaga. Aven om det kan befaras att kulturmiljo-

organisationers klagoratt vid bygglov medfor

203 Klagoratten i fraga om kulturmiljéfragor har framst
varit en frdga i Mark- och miljodomstolen vid Nacka
tingsratt. En anledning kan vara att allmédnna kulturmiljo-
organisationer ar mer verksamma i Stockholmsomradet
an i andra delar av landet.

204 Bygelovsutredningen foreslar att utpekande av bygg-
nader och bebyggelseomrdden som omfattas av 8 kap.
13 § PBL ska ske i 6versiktsplanen, vilket kan underlatta
den efterfoljande detaljplaneprocessen och dérefter den
enskilda bygglovsprovningen, se SOU 2021:47, Ett nytt
regelverk for bygglov, s. 629 ff.

205 Se SOU 2021:47, Ett nytt regelverk for bygglov, s. 616 ff.
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okade processuella kostnader ar var bedomning
att en utokad klagoratt for kulturmiljoorganisa-
tioner i praktiken inte bor medfora nagon omfat-
tande 6kning, dels eftersom bygglovsbeslut inte
behover kommuniceras med miljdorganisatio-
ner, dels eftersom organisationerna pa grund av
begransade resurser endast kan bevaka ett fatal,
principiellt viktiga, bygglovsbeslut.

I den man det finns en aktuell detaljplan bor
kultur- och andra miljofragor ha beaktats inom
ramen fOr planprocessen. Inte minst galler detta
om omradet dr av riksintresse for natur- eller
kulturvarden eller avser planomraden i nédra
anslutning till skyddade omraden. Ett stort an-
tal detaljplaner dr emellertid gamla. Dartill finns
omfattande omrdaden dar det sker bebyggelse
och andra exploateringsatgarder som inte om-
fattas av detaljplan. En begransning med hansyn
till att en fraga redan har provats i en detaljplan
ar emellertid rimlig med hansyn till forutsebar-
hetskrav, eftersom detaljplaner ar rattsligt bin-
dande. Den enskilda ska kunna forlita sig pa de-
taljplanens giltighet. Med beaktande av att de-
taljplaner ar rattsligt bindande och att bygglov
som foljer detaljplan ar svara att 6verklaga ar det
darfor viktigt att miljoorganisationer ar delakti-
ga i detaljplaneprocesser och dar verkar for att
kulturvarden blir tillgodosedda. I andra hand

bor dverklagandemdjligheten tillampas.2%

206 MOD 2020:46.
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Att kulturmiljoorganisationers utdkade
klagoratt kan antas fa sarskilt stor betydelse for
skyddet av kulturvdarden vid bygglovsfragor
foljer dven av att det sdllan finns en motpart i
lovdrenden och positiva beslut angaende atgar-
der pa skyddsvarda objekt darfor séllan over-
klagas. Dessutom ar det inte sakert att objektets
eller omradets kulturviarden uppmarksammas i
provningen eller att kunskapen om kulturvar-
den hos beslutsfattare ar tillracklig. Genom att
kulturmiljoorganisationer kan klaga pa bristfal-
ligt beslutsunderlag och lyfta kulturvardesfra-
gor som negligerats av sokanden, om objektets
eller omradets kulturvarden, kan klagoratten
leda till ett mer fullstindigt kunskapsunderlag
och en forstarkt efterlevnad av det lagstadgade
skyddet av kulturvarden. Kulturmiljoorganisa-
tioners klagoratt kan darmed bidra till ett for-
starkt skydd av det byggda kulturarvet, liksom
av andra sdrskilt vardefulla kulturmiljoer och
kulturlandskap. Slutligen kan konstateras att
kulturmiljoorganisationers klagoratt vid beslut
som berdr kulturvarden har en viktig funktion
att fylla och att klagoratten darfor utgor ett vik-
tigt instrument for att sakerstalla att vart gemen-
samma kulturarv skyddas och bevaras, ocksa for

kommande generationer.
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The Aarhus Convention — a closed
society in the name of openness?

Jan Darpo

Abstract

This article has a double aim. First, it informs about
the main conclusions that were drawn in a study
on access to justice in information cases that was
performed by the Task Force on Access to Justice
under the Aarhus Convention. The conclusions in
the study focused on 1) unproblematic issues, 2)
barriers and challenges, and 3) good examples and
interesting features in the countries studied. Sec-
ond, a discussion follows about the controversies
that preceded the publishing of the study. Accord-
ing to the author, the lengthy and contentious pro-
cess until the study was allowed to be published
shows some worrying tendencies against openness
and a lively debate within the Aarhus Community.
This controversy touched upon some issues of pri-
mary interest in relation to the Aarhus Convention.
All three pillars of the Convention express the need
for transparency and openness in the administra-
tion of environmental decision-making, thereby
setting an international standard for “good gover-
nance” in this field of law. For obvious reasons, this
standard should also be valid for the work within
the internal administration of the Convention. If
the neutrality of the UNECE bureaucracy can be
questioned, it may have a negative effect on the
general support for — and legitimacy of — the Aar-
hus Convention. A debate about the transparency
and openness within the organization is of crucial
importance in times when there is a growing ten-
dency among the Parties to challenge the availabil-
ity of access to justice for the public concerned in

environmental matters.

1. The Task Force on Access to Justice and
the Information Study

1.1 The Mandate of the Task Force

The Task Force on Access to Justice is a subsid-
iary body under the 1998 UNECE Convention
on Access to Information, Public Participation
in Decision-making and Access to Justice in En-
vironmental Matters (the Aarhus Convention).
The mandate for the Task Force reads as follows
(abbreviated):!

(a) To promote the exchange of information,
experiences, challenges and good practices
relating to the implementation of the third
pillar of the Convention, with a focus on the
main barriers to effective access to justice
and with special attention to:

(i) Information cases;

()]
c) As resources allow, to prepare analytical,
guidance and training materials to support
the work detailed in subparagraphs (a) and
(b) above;
(d) To promote understanding and the use
of the relevant findings of the Compliance
Committee of a systemic nature, multi-stake-
holder dialogues and e-justice initiatives,
and the dissemination of information on ac-
cess to review procedures, relevant case law

and collections of relevant statistics;

! The mandate as set out in decision VII/3 on promot-
ing effective access to justice; https://unece.org/env/pp/
tfaj-mandate > accessed 2023-01-25.
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I chaired the Task Force between 2008 and 2021
and my general experience of the work and ac-
tivities of this body is overall very positive. The
aim has been to provide a unique multi-stake-
holder forum for experts from governments,
civil society, members of the judiciary, legal pro-
fessionals, international and regional organiza-
tions and other stakeholders. As the legal frame-
works for judicial and administrative review in
environmental matters vary among Parties, this
sharing of experiences, learning from good prac-
tices and discussing different issues has been
helpful in the understanding of the crucial im-
portance of access to justice in environmental
decision-making. The strength of the meetings
of the Task Force has been the open atmosphere
in which the delegates have been able to air all
kinds of questions related to the third pillar of
the Convention. This may also be the main rea-
son for the positive outcome of the evaluation
of our work that was performed within UNECE
in 2013. There has also been a gradual increase
in participation in the annual Task Force meet-
ings over the years, which of course is very satis-
factory.

In addition to setting up these meetings, the
Task Force has focused on the development of
analytical and support material on important is-
sues under the Convention. To date, fifteen stud-
ies from different sub-regions are available on
the Task Force webpage.? Six of these have been
undertaken and managed by the Task Force di-
rectly or by assigned consultants.?

2 https://unece.org/env/pp/analytical-studies-on-ac-
cess-to-justice

3 See letter to the Bureau, dated Stockholm 18 June 2019,
posted on; www .jandarpo.se/ In English/Articles & re-
ports.

1.2 Access to justice in information cases
Access to information plays a crucial role in en-
vironmental matters. Without information, the
public cannot participate in decision-making
procedures in any meaningful way. It is a vital
ingredient in what is regarded as “good govern-
ance” in this field of law, aiming at keeping the
public well informed and engaged in the proce-
dures. This way, access to information improves
transparency in decision-making and thereby
secures the environmental interests protected
in law. The involvement of many stakeholders
from the very beginning in environmental pro-
ceedings also serves as a means for improving
the quality of the decision-making and thereby
reduces the need for court proceedings.

Against this background, it is quite surpris-
ing that access to justice in information cases has
drawn relatively little attention in the Aarhus
discourse over the years.* Cases concerning Ar-
ticle 9.1 and its implementation by the Parties to
the Convention are rather few in number com-
pared with those dealing with Articles 9.2 and
9.3. Out of a total of almost 150 cases, as of today
the Aarhus Compliance Committee has decid-
ed only five cases concerning this issue.” Even

if there are more cases now pending containing

* However, it has been highlighted in other fora, such as
the Council of Europe in its 2002 Recommendation on
Access to Official Documents and Principle IX therein,
also OSCE’s 2007 review of the right of access to infor-
mation in the OSCE region. For further information, , see
Oversight bodies for access to information | OECD iLi-
brary (oecd-ilibrary.org) > accessed 2023-01-25.

5 Findings of the Aarhus Convention Compliance
Committee on communications C/2004/1 Kazakhstan,
C/2008/30 Republic of Moldova, C/2012/69 Romania,
C/2013/93 Norway and C/2015/134 Belgium seem to be the
most important cases on access to environmental infor-
mation, however these cases mostly deal with the defini-
tion of environmental information, grounds for refusal,
timeliness and weak enforcement. The documents and
other information are available at: https://unece.org/env/
pp/cc/communications-from-the-public > accessed 2023-
01-25.
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allegations concerning the implementation of
Article 9.1 (e.g., see communications C/2018/161
and C/2019/173), it remains to be seen what
comes out of those that may be of importance
from an access to justice perspective. Also on
the national level there are a limited number of
court cases concerning access to justice in infor-
mation cases. The same goes for infringement
cases and requests for preliminary rulings in the
CJEU, where the vast majority of some 50 Aar-
hus cases deal with the implementation of Ar-
ticles 9.2 and 9.3. To a certain extent, however,
this general picture is balanced by the fact that
there are some very interesting cases regarding
requests for environmental information from
the EU institutions that have been brought by
the ENGO community by way of direct action
to CJEU according to Regulation 1049/2001 and
Regulation 1367/2006.° But even so, the general
impression is that access to justice in information
cases has not been given the attention it merits
in the public debate concerning Aarhus and its

implementation in the UNECE region.

1.3 The information study

In order to compensate for this lack of attention
and to start a wider debate on the implementa-
tion of Article 9.1 in the Parties to the Conven-
tion, the Task Force on Access to Justice was
mandated to perform a study on access to justice
in cases concerning environmental information
in the inter-sessional period 2017-2021. There-
fore we distributed a questionnaire to a region-
ally representative selection of countries, Parties
to the Convention. A report of the responses was
presented to the meeting of the Task Force in
2019, informing about the results and drawing

some conclusions about main barriers and good

¢ See C-673/13 P European Commission v Stichting Green-
peace NL and PAN Europe (2016), and C-57/16 P Cli-
entEarth v European Commission (2018), both with refer-
ences to CJEUs case-law.

examples. However, this report was met with
objections from parts of the ENGO communi-
ty, claiming that the Task Force’s mandate was
exceeded. This controversy grew long and con-
tentious, involving both the secretariat and the
Bureau - the executive body of the Convention
between the Meetings of the Parties” — and the
study was not published until the beginning of
2021.

Against this background, this article deals
with two issues relating to the study on access to
justice in information cases. First, the most im-
portant conclusions that can be drawn from the
study are highlighted, and second, what lessons
can be learned from the controversy about the

room for debate allowed under the Convention?

2. The information study - conclusions

of general interest

2.1 The design and performance of the study
The study covered access to justice in informa-
tion cases according to Article 4, compared with
Articles 9.1 and 9.4 of the Convention. The rele-
vant sections of Article 4 require the Parties to
ensure that public authorities make environ-
mental information available on request from
the public as soon as possible. A refusal can only
be made referring to certain derogation grounds
and is required to be in writing stating the rea-
sons for the decision, and must be given within
certain time limits. The requester must also be
informed about available access to review pro-
cedures in accordance with Article 9. Article 9.1

states as follows (emphasis added):

1. Each Party shall, within the framework
of its national legislation, ensure that any
person who considers that his or her request
for information under article 4 has been ig-

nored, wrongfully refused, whether in part

7 https://unece.org/env/pp/aarhus-convention-bu-
reau > accessed 2023-01-25.
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or in full, inadequately answered, or other-
wise not dealt with in accordance with the
provisions of that article, has access to a re-
view procedure before a court of law or another
independent and impartial body established by

law.

In the circumstances where a Party provides
for such a review by a court of law, it shall en-
sure that such a person also has access to an
expeditious procedure established by law that is
free of charge or inexpensive for reconsideration
by a public authority or review by an independ-

ent and impartial body other than a court of law.

Final decisions under this paragraph 1 shall
be binding on the public authority holding the
information. Reasons shall be stated in writ-
ing, at least where access to information is

refused under this paragraph.

Further, Article 9.4 puts additional requirements
on access to justice under Article 9.1, namely that
the process for appeal shall provide adequate and
effective remedies, be fair, equitable, timely, and not
prohibitively expensive.

Thus, the study dealt with procedural issues
concerning requests for environmental informa-
tion and the possibilities open for members of
the public to challenge the decision-making of
the authorities and other public bodies hold-
ing such information by way of administrative
appeal and judicial review in a court of law. A
questionnaire was distributed to a number of
key institutions, experts and non-governmental
organizations from 13 Parties to the Convention
as suggested by their National Focal Points. The
aim was to cover a limited number of Parties, rep-
resenting the differences among the Parties and
sub-regions. The questions raised concerned is-
sues such as time limits and form of administra-
tive refusals to disclose information on request

from the public, avenues for appeal, costs in the
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appeal procedure, enforcement of decisions on
appeal from courts or other independent and
impartial bodies, main barriers and good exam-
ples, as well as innovative approaches to access
to justice in this field of law. During the autumn
of 2018, completed questionnaires from 12 Par-
ties were received.® Of course, the responses
varied in coverage and quality. This was mainly
due to the number of responses from each Party,
ranging from 4 (Sweden), 3 (Ireland, Serbia and
Slovakia), 2 (EU, Germany, Kazakhstan and Por-
tugal) and down to 1 (Georgia, Moldova, Mon-
tenegro and Switzerland). The quality of the an-
swers from a studied Party improved noticeably
when there were many respondents from a vari-
ety of actors dealing with environmental infor-
mation matters. In the final report, the responses
from each Party to 12 questions were given, after
which some general conclusions were drawn. A

synthesis of these will follow next.

2.2 Unproblematic issues
To begin with, it is worth noting that several is-
sues seem to be unproblematic from an access
to justice perspective in environmental informa-
tion cases in all 12 of the Parties studied. First
and foremost, standing does not seem to be an
issue in these cases, as anyone can ask for envi-
ronmental information without having to state
an interest in the matter. Also, other concerned
persons and entities are commonly accepted as
parties to the proceedings, such as those whose
interests may be negatively impacted by the dis-
closure.

Further, formal time frames for the admin-
istrative decision-making and reconsideration
procedures seem to be less of a problem. Some-

thing similar can probably be said about the re-

8 The responses received are available at https://un-
ece.org/environment-policy/public-participation/aar-
hus-convention/analytical-study-ajai-surveyrespons-
es > accessed 2023-01-25.
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view proceedings in the established information
tribunals in the studied Parties. Having said that,
this statement must also be distinguished from
timeliness in practice, where the picture may be
quite different.

Moreover, the requirement to provide writ-
ten reasoned decisions in cases concerning environ-
mental information seems to be met in the stud-
ied Parties. Further, there appear to be no costs in
the administrative phase of the appeal of decisions
on environmental information. Also, regarding
the availability of decisions and judgments, there
seems to be a general fulfilment of the Aarhus
Convention requirements, at least concerning
those from information tribunals and courts of
last instance. The power to impose administrative
and even criminal sanctions for serious misconduct
and maladministration also seems to exist com-
monly in the studied Parties, at least in theory.
Further, no clear cases of harassment or defamation
claims against those who request environmental
information were reported. Misuse and abuse of
access to information rights seems to be slightly
more common, although the evidence given in
the study is mostly anecdotal. Be that as it may,
it was interesting to note that some of the re-
spondents informed that their authorities have
developed specific procedures to avoid abuse
and to handle wide-ranging requests (“fishing

expeditions”).

2.3 Barriers and challenges

Based on the responses, it is safe to say that the
main barriers to access to justice in information
cases are the length of the procedure, weak enforce-
ment and — to a certain extent — costs on judicial
review. The first issue can be illustrated by one
of the responses, according to which the court
procedure in that Party at first instance is ex-
pedient and effective, commonly lasting for no
more than one month. On appeal, however, the

procedure is slow, unpredictable and the appeal

37

has no suspensive effect on the issue to which
the environmental information relates. Exam-
ples are also given from other Parties of complex
cases that have taken more than 4 years from the
administrative decision to the final judgment,
and sometimes even longer. One should also
take into account that access to information can
be urgent in environmental cases; for example, if
the request is made in order to obtain informa-
tion concerning an EIA on a permit application,
the permit might already be issued at the time
of the court order for disclosure. This is a typical
example of what may be called a “case won in
court, but lost on the ground”. Against this back-
ground, the requirements for timeliness should
be interpreted with extra care in relation to infor-
mation cases.’ Therefore, this issue needs to be
further discussed as a major obstacle for access
to justice in environmental information cases.

It is similarly evident that the failure to en-
force orders for disclosure by information tri-
bunals and courts is another important barrier
to access to justice in information cases. Weak
enforcement is widely reported in the study,
occurring mainly in three situations. The first is
when the information-holding authority fails to
respond to the disclosure order, or tries to evade
it with silence. The second is when the review-
ing court’s competence is confined to quashing
the administrative decision, which necessitates
the information applicant to make a renewed re-
quest. If then the authority finds another ground
for refusal, the applicant must appeal once again
to the court, which may quash the decision
once again, etc. Such “ping-pong” seems to be
quite common in some of the studied Parties.
The third situation is when the enforcement lies

in the hands of a body other than the court, or

9 See Compliance Committee’s statement in the last
sentence of paragraph 88 in findings on communication
ACCC/C/2013/93 (Norway), also C/2015/134 Belgium
paragraphs 134-141.
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in another procedure separated from the ap-
peal process. By contrast, effective enforcement
seems to be achieved when the court or tribunal
deciding on the merits of the case also has the
power to impose fines for disobedience, at least
as far as this power is actually used in practice.
Costs are always mentioned as barriers to
access to justice in environmental cases, and
this picture is — at least to a certain extent — con-
firmed in our study. As such, information cases
are indistinguishable from other kinds of envi-
ronmental cases, although the costs in a number
of studied countries are at a lower level in the
access to information cases. On the other hand,
litigation costs in some of the studied Parties can
be quite substantial. This can partly be attributed
to a mandatory requirement for litigants to be
represented by a lawyer in court. For now, there
is little to add to this general discussion, except
to observe that costs do not seem to be an issue
in the information tribunals which some of the
studied Parties have set up. These bodies seem
also to provide some solution for the other two
barriers mentioned here, that is, lack of timeli-

ness and weak enforcement.

2.4 Good examples and interesting features in
the studied Parties

There were three features of particular interest
in the reports from the Parties studied. To begin
with, the establishment of information tribunals
seems worth promoting, as they can provide the
information-seeking public with an expeditious
and inexpensive avenue for appeal of adminis-
trative decisions. Furthermore, as such bodies
can be specialised in this field of law and may
be equipped with a competence to undertake
mediation (see below), they may provide suffi-
cient experience and expertise to guarantee legal
certainty and swiftness in the procedure. If they
meet the criterion of being independent and im-

partial according to Article 6 of the European
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Convention on Human Rights (ECHR) and Ar-
ticle 267 in the Treaty on the Functioning of the
European Union (TFEU), they can also ease the
burden of the national court systems. The prac-
tice of having information tribunals is also a fea-
ture that has raised growing attention in interna-
tional law due to the positive experiences with
them. For example, the Organisation for Security
and Cooperation in Europe Representative on
Freedom of the Media recommended in 2007 to
create such independent oversight bodies in its
Member States.!”

Further, in many of the legal systems, ad-
ministrative silence is regarded as a negative
decision when the deadline given in law has ex-
pired. This legal construct for dealing with ad-
ministrative silence or administrative delay is in
line with a general development in modern ad-
ministrative law, not least in order to strengthen
the application of EU law. The possibility for cer-
tain actors to bring a case to the CJEU in order to
challenge failures to act by the institutions of the
EU already exists in Article 265 TFEU. The result
of such an action is that the Court declares the
omission to be in breach of the EU Treaties. Also,
secondary EU legislation contains a number of
legal constructs in order to deal with adminis-
trative omissions or silence. According to Article
12 in Directive 2014/65 on markets in financial
instruments, the consequence of silence from
the competent authority on a notification from
someone to undertake an acquisition is that the
authority has no objection to the merger. This is
an example of what is a called a “positive silence

rule”. Examples of the opposite — “negative si-

10 See Report by the OSCE Representative on Free-
dom of the Media on access to information by the me-
dia in the OSCE region: trends and recommendations
available (30 April 2007, p. 4) at https://www.osce.org/
fom/24892 > accessed 2023-01-25.
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lence rules”™ — can be found in Article 10(6) of
the EC Merger Regulation 139/2004. Even more
relevant is Article 8(3) of Regulation 1049/2001
regarding public access to European Parliament,
Council and Commission documents, which
states that the failure of the institution to reply
within the prescribed time limit shall be consid-
ered as a negative reply and entitle the applicant
to institute court proceedings and/or make a
complaint to the Ombudsman. Also, in Member
State laws such negative silence rules have es-
tablished roots and are today quite common.'
A general conclusion is that this legal construct
— which in essence means that silence is equal
to an appealable refusal — shows an example
of how to deal with administrative passivity as
regards access to environmental information.
Having said this, there can also be drawbacks
to such a system; when the information-seeking
public appeals “silence”, the administration’s
arguments against disclosure may be unknown,
something that may make the procedure in
court unpredictable, complicated and — not least
— lengthy. For this reason, such a system with
“deemed refusals” does not comply with Article
4.2 of the Aarhus Convention, which states that
when a request for environmental information is
denied, the authorities must provide the appli-
cant with a written decision, stating the reasons
and informing about review possibilities."

The final good example concerns mediation.
As noted in the study, mediation possibilities
are available in information cases in a number
of the studied Parties, both in information tri-
bunals and in courts. Respondents noted that

agreements reached through mediation can be

11 Sometimes also called “implied dismissals” or
“deemed refusals”.

12 See opinion by Advocate General Wahl in C-58/13 and
C-59/13 Torresi (2014), at para 70.

13.C/2013/93 Norway para 82 and C/2015/134 Belgium
para 98.
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effectively implemented due to their status as
executable documents. Further, mediation may
be a useful tool in the initial phase of the pro-
ceedings, for getting the parties together to clar-
ify the controversial issues and to see whether

any settlement can be reached between them.

3. The controversy surrounding the study
3.1 The lengthy and contentious procedure
before publishing

The decision to launch a study on access to jus-
tice in information cases was taken at the 11t
meeting of the Task Force in February 2018, af-
ter which the questionnaire was disseminated.
During the autumn of 2018, responses to the
questionnaires from the Parties concerned were
submitted to the secretariat, from which a report
was developed to the 12" meeting of the Task
Force in February 2019. Before the draft was sent
to the delegates for their review, it was discussed
with the secretariat. However, at the meeting of
the Task Force, two ENGOs voiced concerns that
the report was too negative in respect of the role
of the Ombudsman institution in Communica-
tion C/2013/93 Norway. The ENGOs also claimed
that the report exceeded the mandate of the Task
Force, as it addressed the interpretation of the
Convention and the findings of the Compliance
Committee. These views were not echoed by
any of the other delegates at the meeting. For
my own part, I expressed regret that the text re-
garding the findings in C/2013/93 had been per-
ceived as being too evaluative and undertook to
address that issue in the next draft of the study.
Further, it was confirmed that the ambition of
the text was to remain faithful to the Convention
and the findings of the Compliance Committee,
while leaving room for analysis and the drawing
of conclusions from those sources of law, all in
accordance with the mandate. Lastly, it was not-
ed that this had been a common approach for all

of the analytic studies undertaken under the aus-
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pices of the Task Force since 2008, and that this
wide room for discussion was essential for the
functioning of our body. After having discussed
the text with the secretariat after the meeting, we
agreed that some of the observations in the re-
port should be rephrased.

In version 2, the law as it stands today was
explained, using ordinary sources of law such
as the text of the Convention, decisions made
by the Compliance Committee, and taking into
account state practice and “soft law sources”
such as the Implementation Guide 2014."* This
version was checked with a group of friends of
the Task Force — including the late Veit Koester,
former chair of the Compliance Committee — and
we agreed that the text was loyal to the Conven-
tion and the Compliance Committee’s findings
and did not draw any controversial conclusions.
It was therefore quite surprising when the secre-
tariat reacted strongly against the revised text,
claiming that no body under the Convention, ex-
cept the Compliance Committee, is mandated to
express a view about the understanding of the
Aarhus text and the practice created thereunder.
The secretariat therefore suggested major revi-
sions, erasing two thirds of the text in the ana-
lytic part and inserting observations of various
proportions. As these revisions of the findings of
the study were not acceptable to me, we final-
ly agreed that we would “agree to differ” about
the text and the mandate of the Task Force. As
this issue engages the basic principles of trans-
parency and openness under the Convention, a
meeting was organised with the Bureau in June
2019 with the participation of the secretariat, the
Swedish delegate and me.!> However, the Bu-

14 The Aarhus Convention: An implementation guide,
UNECE 2™ ed. 2014; https://unece.org/environment-pol-
icy/publications/aarhus-convention-implementa-
tion-guide-second-edition.

15 A more comprehensive overview of the process of
the study on access to justice in information cases and
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reau convened on the matter in a second meeting
in September that year and thereafter again dele-
gated the matter to the secretariat. The secretar-
iat once again pressed for major revisions to the
text, which I continued to oppose. This contro-
versy continued during the autumn of 2019, but
at the end of the day the secretariat gave up their
objections. The study could therefore be con-
cluded in January 2020 without any major revi-
sions or changes in substance. This version was
presented at the 13* meeting of the Task Force
in February 2021 and thereafter published. The
report and the controversy were obviously also
mentioned in the “Note from the chair” to the

7" Meeting of the Parties in October that year.!®

3.2 The controversial parts of the study
In addition to the mere reporting of the respons-
es from the Parties and the above-mentioned
sections containing general conclusions and in-
teresting features in the study, the report had
an introduction aiming at an analysis of how to
understand the requirements in Article 9.1. The
objections raised by the ENGOs about exceeding
the mandate, and the controversy with the sec-
retariat, concerned this section. In order to show
the whole picture, an account is therefore given
here of the analysis in that section of the study.
The headline to the introduction reads “Ar-
ticle 9.1 in text and practice”. It emphasised that
the aim of the study was not to give clear answers
to certain issues raised, but rather to provide a
platform for further discussion. Ambiguities in

the text of the Convention were pointed out and

a description of the previous studies that have been per-
formed by the Task Force is given in my letter to the Bu-
reau on 18 June 2019 (see below).

16 https://unece.org/environmental-policy/events/Aar-
hus_Convention_MoP7 > accessed 2023-01-25. The re-
port to the meeting, my letter to the Bureau and the
secretariat’s edits in the controversial parts in the study
are posted in a joint document on; http://jandarpo.se/
articles-reports/
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conclusions drawn from existing legal sources
using a traditional method of law. It was also
clearly stated that the responsibility for resolv-
ing any issues raised obviously lies in the hands
of the Compliance Committee and the Meeting
of the Parties to the Convention.

Thereafter, the text read as follows:

“Asnoted in the beginning (...), the first sentence
of Article 9.1 requires Parties to the Convention
to provide the person requesting environmental
information with recourse to challenge the au-
thority’s decision on the matter in a court of law
or another independent and impartial body estab-
lished by law. The same expression can be found
in Article 9.2 of the Convention and is reflected
in the EU’s implementation legislation on Arti-
cle 9.1, namely Article 6 of the Environmental
Information Directive (2003/4, EIDY). It is wide-
ly believed that this expression equates to “any
court or tribunal” in Article 267 TFEU, as well
as “an independent and impartial tribunal es-
tablished by law” in Article 6 European Conven-
tion of Human Rights and Fundamental Free-
doms (ECHR), requiring a fair trial.’® It also goes
without saying that these expressions are “au-
tonomous”, meaning that the national label on
the reviewing body is of little importance when
evaluating its independence and impartiality.'

As a consequence, the first sentence of Article 9.1

17 Directive 2003/4/EC of the European Parliament and
of the Council of 28 January 2003 on public access to en-
vironmental information and repealing Council Direc-
tive 90/313/EEC.

18 See for example The Aarhus Convention — An Imple-
mentation Guide, UNECE 2™ ed. 2014 (cit. “Implemen-
tation Guide 2014”) at page 189.

19 For a discussion about the meaning of the expression
court of law or another independent and impartial body estab-
lished by law, see the Implementation Guide 2014, at pag-
es 188-189, also Darpd, J: Environmental Justice through
the Courts. From Environmental Law and Justice in Con-
text (Eds. Ebbesson & Okowa). Cambridge University
Press 2009, p. 176-194.
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calls for a review mechanism performed by such
a body, irrespective of how it is named in the na-
tional legal system.

Furthermore, Article 9.1 requires that any
person has access to a court or tribunal in order to
challenge a refusal on a request for environmen-
tal information. To date, the Compliance Com-
mittee has found non-compliance under Article
9.1 concerning who is entitled to make such a
request in only one case and that was the early
communication C/2004/1 Kazakhstan. This gener-
al picture was confirmed in the study as there
were no issues reported concerning applicants
for environmental information in this respect. In
fact, as all members of the public irrespective of
nationality, residence or other belonging are al-
lowed to make such a request without stating an
interest, one may note that “standing” according
to Article 9.1 is very different from standing in
a more traditional sense, meaning the delimita-
tion of those who are concerned by a decision
or omission. This distinction is reflected in the
two definitions of the concepts “the public” and
“the public concerned” in Article 2.4 and Article
2.5 respectively. Thus, when Article 4 refers to
“the public”, this means that all natural or legal
persons and their associations, organisations
and groups have the right to make a request for
environmental information.?’

Although not explicitly stated in the first
sentence of Article 9.1, the review required here
covers both procedural and substantive issues under
Article 42! As one cannot really draw a clear dis-
tinction between the two aspects, it is hard to im-
agine what a review covering only one of them
would actually look like. Although this issue has
not really been examined by the Compliance
Committee, the Court of Justice of the Europe-
an Union (CJEU) confirmed in case C-71/14 East

20 The Implementation Guide 2014 at page 191.
2l The Implementation Guide 2014 at page 191.
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Sussex (2015) — which concerned the require-
ments for access to environmental information
according to the EID (2003/4) — that judicial pro-
cedures in the Member States must enable the
national court “to apply effectively the relevant
principles and rules of EU law when reviewing the
lawfulness” of an administrative decision to deny
such access.”? Although this court has no direct
competence to interpret the Aarhus Convention,
its case-law on the implementation in the Mem-
ber States provides us with “state practice” con-

cerning the obligations therein.?

According to the second sentence of Article 9.1
of the Aarhus Convention, if the review under
the first sentence of Article 9.1 is provided by
a court of law, the unsuccessful applicant shall
also have access to an expeditious procedure for
reconsidering by a public authority or review by an
independent and impartial body other than a court
of law. The understanding of what body and in
what way the alternative procedure shall be per-
formed is thus of importance here. According to
the text, it shall either consist of “reconsideration
by a public authority” or a “review by an inde-
pendent and impartial body other than a court
of law”. This issue was touched upon in Com-
munication C/2013/93 Norway, where the Com-
pliance Committee stated in its findings:

The Committee considers that, under the le-
gal framework of the Party concerned, the
Parliamentary Ombudsman is an inexpen-
sive, independent and impartial body estab-
lished by law through which members of
the public can request review of an informa-

tion request made under article 4 of the Con-

22 (C-71/14 East Sussex (2015) para 58.

23 Article 31(3)(b) of the Vienna Convention on the Law
of Treaties (VCLT), see Wouters, ] & Ryngaert, C & Ruys,
T & De Baere, G: International law — A European per-
spective. Hart Publishing 2018, pp. 100-103.
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vention. The Committee therefore finds that
the Parliamentary Ombudsman of the Party
concerned constitutes a review procedure
within the scope of the second sentence of

article 9, paragraph 1, of the Convention.*

Here, it can be noted that the recommendations
by the Parliamentary Ombudsman are not bind-
ing, although normally respected by the author-
ities. In communication C/2013/93, the time tak-
en for the Ombudsman’s review was at issue.
When deciding this, the Compliance Committee
applied both the requirement for expediency in
the second sentence of Article 9.1 and the gen-
eral timeliness criterion in Article 9.4. All in all,
the time span between the request to the Om-
budsman for review of the Government’s refusal
to disclose the information and the final recom-
mendation was two and a half years, which was
found to be in breach of those requirements. In
finding this, the Committee particularly noted
that “nowhere in the documentation before it
does the Ombudsman appear to have instruct-
ed the Ministry to respond within a certain time
or even to request it to reply in a timely or ex-
peditious manner”.?> However, while finding
that the Party concerned had failed with the
requirements to be expeditious and timely, the
Committee did not make recommendations to
the Party concerned, as there was no evidence
that the non-compliance was due to a systematic
error.” Even so, based on findings on communi-
cation C/2013/93, a reasonable conclusion is that
an Ombudsman institution can be accepted as a
review mechanism under the second sentence of
Article 9.1.

The rationale for the Committee’s standpoint

seems to be that as long as the Party provides

2 Findings of the Aarhus Convention Compliance Com-
mittee on communication C/2013/93 Norway, para 86.

2 Ibid. para 89.

% Ibid. paras. 87-92.
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the appellant with the possibility of appealing
to a court or tribunal, the expeditious procedure
according to the second sentence of Article 9.1
may well be performed by an independent body
issuing recommendations. This reasoning is also
in line with the fact that according to the text in
this provision, it alternatively suffices for the
Parties to provide the information seeking pub-
lic with access to administrative reconsideration to
meet the demand for an expeditious procedure.
Such a procedure within the administration ex-
ists in many countries and is today recognised
as “good governance” in administrative law. It
may be undertaken by a higher level within the
hierarchy of that authority or even by a special
organ created for this purpose, but it is always
done “within the administration”. A certain de-
mand for objectivity can be retrieved from the
fact that Article 9.4 also applies to these alterna-
tive procedures. How far this will be drawn can-
not be foreseen, as the Compliance Committee
in findings on Communication C/2013/93 only
elaborated on some of the criteria therein (time-
liness), but not all (injunctive relief).

Against this background, it is somewhat
surprising that the Implementation Guide 2014
seems to understand that the independence and
impartiality requirement in the second sentence
of Article 9.1 applies to both administrative re-
consideration and review procedures. Under
the headline “Alternative to court review”, it is
said that the additional review process can take
several forms, including reconsideration by the
public authority or review by an independent
and impartial body other than a court of law.
Thereafter, it is stated (emphasis added):*

Many ECE countries have some kind of
general administrative reconsideration or

appeals process for governmental decisions.

% The Implementation Guide 2014 at page 192.
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This administrative process often functions
more rapidly than an appeal to a court and
is often free of charge. Applied to review of re-
quests for information, so long as the body is in-
dependent and impartial and established by law,
such a process could satisfy the requirements of

the Convention.

In my view, this statement in the Implementa-
tion Guide is not compatible with a straightfor-
ward reading of the text in Article 9.1, or in line
with any findings of the Compliance Commit-
tee. Instead, a reasonable conclusion is that it
suffices for the Parties to have a system where
the authorities” decision to refuse the disclosure
of environmental information is reconsidered
within the administration, however under the
condition that that procedure meets the Arti-
cle 9.4 requirements. Thereafter the discontented
applicant must be able to rely on the possibility
to go to court or to an independent and impartial

tribunal.

In the third sentence of Article 9.1, it says that
final decisions under Article 9.1 shall be binding
on the public authority holding the information. This
raises the question if all kinds of decisions can be
characterised as “final” as soon as the deadline
for appeal has expired, irrespective of whether
it is an administrative decision or a court judg-
ment. According to the text in the third sentence,
the binding requirement applies to all final deci-
sions under Article 9.1, even those which result
from a reconsideration procedure within the ad-
ministration or a review by an independent body
outside that administration. Thus, the wording
indicates that it does not matter which body took
the decision, and when, as all final decisions ac-
cording to the established definition above must
be binding on the authority. This is also how ad-

ministrative reconsideration processes normally
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function, as the second decision replaces the first
one from the information holding authority.
However, such a viewpoint does not seem
to follow the Compliance Committee’s findings
on Communication C/2013/93, as recommenda-
tions by an Ombudsman were accepted. Instead,
from that case one may conclude that the bind-
ing requirement only applies to final decisions
under the first sentence of Article 9.1. This is
also the impression when reading the findings
of the Compliance Committee on Communica-
tion C/2008/30 Moldova, where it was stated (my

emphasis):*®

If a public agency has the possibility not to
comply with a final decision of a court of
law under article 9, paragraph 1, of the Con-
vention, then doubts arise as to the binding
nature of the decisions of the courts within a
given legal system. Taking into account arti-
cle 9, paragraph 1, which implies that the fi-
nal decisions of a court of law or other independ-
ent and impartial body established by law are
binding upon and must thus be complied with
by public authorities, the failure of the public
authority to fully execute the final decision
of the court of law implies non-compliance
of the Party concerned with article 9, para-

graph 1, of the Convention.

In the European Union as set out by Article 6 of
EID (2003/4), the binding criteria also applies
only to review decisions by a court of law or
another independent and impartial body. The
same line of reasoning is furthermore confirmed

in the Implementation Guide 2014.%° Based on

28 Findings of the Aarhus Convention Compliance Com-
mittee on communication C/2008/30 Moldova, para. 35.
? The Implementation Guide 2014 at page 189, see also
at page 193 about the requirement according to Ar-
ticle 9.1 to provide with — in addition to any advisory
processes — a possibility for the applicant to obtain a de-
cision which is binding upon the information holding
authority.
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the above, it can be concluded that the Ombuds-
man institution or an Information Commis-
sioner may be regarded as review procedures
according to the first sentence of Article 9.1, but
only if its decisions are binding on the informa-
tion holding authority. On the other hand, when
these institutions can issue recommendations
only, they still may well be accepted as alterna-
tive complaint procedures under the second sen-

tence of that provision.”

3.3 The objections to the analysis
As was mentioned in the beginning, the Task
Force on access to justice is mandated to “pro-
mote the exchange of information, experiences, chal-
lenges and good practices relating to the implementa-
tion of the third pillar of the Convention with a focus
on the main barriers to effective access to justice”
and, in order to facilitate this work, to “prepare
analytical, guidance and training materials”. More-
over, the mandate covers the responsibility to
“promote understanding and the use of the relevant
findings of the Compliance Committee of a systemic
nature, (...), and the dissemination of information on
access to review procedures, relevant case law (...)".
When the Aarhus secretariat protested
against the introduction of the draft report, they
argued that the text exceeded the mandate of
the Task Force, stating that no body under the
Convention — except the Compliance Committee
— may express a view about the understanding
of the Aarhus text and the practice created there-
under. They went on to say that the Task Force
should not seek to interpret the Convention, nor
to express a position on specific findings of the
Compliance Committee. And finally they stated
that the separation of tasks between the different
bodies under the Convention must be respected
to ensure consistency of the interpretation of the
Convention and safeguard the authority of the
Compliance Committee. As already noted, two
thirds of the text in the introduction of the draft
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report was therefore removed by the secretariat.
Conclusions on different findings of the Com-
pliance Committee were not allowed, except for
mere citations. The whole paragraph in the in-
troduction where I pointed at an ambiguity in
the Implementation Guide 2014* was erased by
the secretariat as ”(t)he deleted text is clearly inter-
preting the requirements of the Convention, which
is outside the scope of TF’s mandate”. Instead, the
secretariat argued that the controversial passage
of the Guide should simply be cited. Alongside
scores of minor comments on the text in the in-
troduction, the secretariat also claimed that any
conclusion about the position of EU law was
outside the mandate, as “that is for the EU’s own
institutions to decide”. The labelling of case-law of
the CJEU as “state practice” according to Article
31(3)(b) of the Vienna Convention on the Law of
Treaties (VCLT) was also rejected, as being out-
side the mandate of the Task Force to focus “on
how the treaty should be interpreted”.

The protocol from the Bureau meeting in
September 2019 was more cautious.?! After some
reasoning, the Bureau concluded that the Task
Force through its activities such as analytic stud-
ies “may describe how the Convention is implement-
ed in the Parties, point to and cite relevant findings of
the Compliance Committee and of courts of the Par-
ties, point to unresolved issues should they exist and
legal sources relevant to resolving such issues. There
is, however, no legal basis provided through decision
VI/3 for the Task Force to draw conclusions on how
the Convention or findings of the Compliance Com-
mittee shall be interpreted”. The Bureau stated that
findings of the Compliance Committee should
therefore only be cited, including the footnotes.
Further, the Bureau wrote that views on inter-

pretation of the Convention during meetings

30 See above “Against this background, it is somewhat
surprising that the Implementation Guide 2014 (...)".

31 https://unece.org/fileadmin/DAM/env/pp/bureau/
ACB-45_Report.pdf > accessed 2023-01-25.
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and in analytic studies should be reflected as the
opinions of the spokespersons and authors, not
as the views of the Task Force. It was also noted
in the protocol that the draft report about access
to justice in information cases “would require only
a few editorial remarks” (sic!) in order to stay in

line with the mandate.

3.4 Comments to the objections from

the secretariat

Even if one see these objections in isolation, they
seem strange from an international law perspec-
tive. When reading them as critical viewpoints
on the draft text in the information study, they
may - citing the late Veit Koester, former chair
of the Compliance Committee — be regarded as
nonsensical (“noget pjat”).*? In our communica-
tions about the draft, Veit continued to say that
the secretariat’s viewpoint on the Implementa-
tion Guide was unreasonable (“urimeligt”) as
this document never has been formally adopted
by the Meeting of the Parties. According to him,
the Parties were given the opportunity to com-
ment upon the draft and accepted its printing
and distribution, but the text stands for the au-
thors only and cannot be described as an opin-
ion of the Parties. Against this backdrop, Veit
did not understand why one should not be able
to express critical viewpoints on the Implemen-
tation Guide. Likewise, he did not comprehend
why references to the case-law of CJEU should
be deleted, as this is also a source for the under-
standing the law under the Aarhus Convention.
In the same line of reasoning, he agreed that the
reference to “state practice” was relevant in this
context. In sum, Veit concluded that the draft
gave good guidance (“fortreeffelig vejledning”)
about the legal consequences of the findings of
the Compliance Committee, although he lacked

information on whether they had been adopted

% Cited with the permission of the author.
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by the Meetings of the Parties or not. Finally,
he was astonished by this discussion about the
draft text in my report, as he had not seen such
efforts to limit the debate under other conven-
tions he had experienced.®

For my own part, I fail to see how one can
be “analytic” without understanding what the
law says. And, as all lawyers are aware, “the
law” consists of the interaction between dif-
ferent legal sources of varying value, from the
black letter provisions to different decisions and
judgements and soft law instruments. From an
Aarhus perspective, this entails working with
the text of the Convention, the Compliance
Committee’s practice, together with case-law
from the CJEU and national courts in the Parties.
One cannot undertake any analysis or develop
any training material about the Convention if
one is not allowed to draw cautious conclusions
from all these sources using traditional methods
of legal scholarship. To give an example; if the
Ombudsman in a legal system is not mandat-
ed to intervene in an ongoing case but only to
issue recommendations in the aftermath of the
case, a reasonable conclusion from the practice
of the Compliance Committee is that this insti-
tution does not meet the effectiveness criteria in
Article 9.2, 9.3 and 9.4. However, according to
the secretariat, this conclusion must not be stat-
ed, as the Committee has only made this express
statement in relation to Article 9.3, not to Article
9.2 or 9.43* Thus, only citing the Committee’s
statement does not give an answer to this ques-
tion, and the same can be said about almost any

unresolved issue under the Convention. Such a

3 According to the communication, Veit Koester had
been the chair of two other compliance committees and
a member of a third, in addition to have taken part in
many meetings under other international agreements.

3 Concerning the Austrian Environmental Ombuds-
man, see C/2010/48, para 74 and C/2011/63, para 61.
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restrictive attitude clearly does not follow from
the mandate of the Task Force.

Concerning other remarks from the secre-
tariat, one may add that guidance documents of
different status are frequent in the field of envi-
ronmental law. The Implementation Guide 2014
is one such document and is often referred to by
the national and regional courts of the Parties. Its
content is however not binding and must obvi-
ously be open for discussion, especially at points
where it is ambiguous. Further, the information
on how the autonomous expression “court or
tribunal” has been interpreted in case-law un-
der EU law and the European Convention of
Human Rights is also interesting from an Aar-
hus perspective as the Convention uses similar
expressions. Finally, it is common ground in in-
ternational law that the VCLT is generally appli-
cable to all international agreements, including
the Aarhus Convention.

As for the critique from the Bureau, it seems
to be based on a misunderstanding. The role
of the Task Force on Access to Justice is not to
provide authoritative interpretations, but to fa-
cilitate the discussion among the Parties about
the understanding of the Convention. One of the
most important tasks of this body is therefore to
perform analytic studies about the implementa-
tion of the Aarhus Convention, something which
is made clear in the mandate. Thus, between
2011 and 2017 we launched six reports on our
own initiative covering subjects such as stand-
ing for the public concerned in national courts,
remedies, costs, the loser pays principle and le-
gal aid, as well as the possibility for ENGOs to
claim damages on behalf of the environment.*
As noted in the beginning, the discussion in all
of these reports is rather wide, including refer-

ences to national law, EU law and case-law of

35 See letter to the Bureau, mentioned above in foot-
note 3.



Jan Darpd: The Aarhus Convention — a closed society in the name of openness?

the CJEU and the European Court of Human
Rights, as well as the findings of the Compliance
Committee. Commonly, they also include sug-
gestions on how to improve the implementation
legislation of the Parties and recommendations
of a more general nature.® In fact, there has nev-
er been any discussion about the precise limita-
tions of the studies, as the core idea of the work
has only been to facilitate the discussion on key
issues related to the third pillar of the Aarhus
Convention. Further, all of the studies have been
presented in the name of the authors to the meet-
ings of the Task Force on Access to Justice. Dur-
ing these meetings, comments have been made
and sometimes the discussions have been lively.
Commonly, the debate is closed by stating that
the Task Force “welcomes” the study. Some-
times certain conclusions have been drawn, all
of which is reported to the Meeting of the Par-
ties. A typical such conclusion in the report from

a meeting is the following:*”

The Task Force welcomed the work con-
ducted by the expert. The inclusion of the
institution of ombudsman as part of the ad-
ministrative system was appreciated, but
it was noted that the institution could not
be seen as a substitute to fill a gap of in-

adequate judicial remedies. It was agreed

% See for example the final part in Epstein 2011:1
(page 90) and all of Darpd’s report on costs (2011).
Also Epstein 2011:2 discusses the law as it stands from
different sources, among other cases from the Com-
pliance Committee (see for example on page 6). As for
Laevskaya & Skrylnikov 2012, it is full of recommenda-
tions (see pages 17-19). Skrylnikov 2014 is mainly about
implementation, although it also contains recommenda-
tions (see for example page 9). Finally, Fasoli 2017 deals
mostly with the possibilities to obtain damages under
national law, but is concluded with recommendations
(pages 12-13).

% Paragraph 28 in the report (ECE/MP.PP/2011/5) from
the 4" meeting of the Task Force on access to justice in
Geneva on 7-8 February 2011; https://unece.org/filead-
min/DAM/env/pp/a.to.j/TF4/ece_mp.pp_2011_5_eng.
pdf > accessed 2023-01-25.
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that comments should be sent to the expert
during the next two weeks to complete the

country sections and finalize the study.

Over the years, it has also become apparent that
some of the issues raised are quite controver-
sial and need to be debated further. And this is
where the Task Force on Access to Justice has
had a role to play as a platform for studies and
meetings where all aspects of Aarhus can be dis-
cussed. This role as a mere facilitator for a wider
debate without any formal significance is in fact

the strength of this body under the Convention.

3.5 Aarhus - a closed society with a
bureaucratic culture of its own?
In all kinds of administrative bodies, there is a
risk of developing cultures of their own, due
to bureaucratic traditions and amplified by a
heavy workload and time pressure. My experi-
ences with Aarhus and the UNECE secretariat
between 2008 and 2021 showed that the coop-
eration ran smoothly, albeit from time to time
with some delay as their resources are meagre.
There have, over the years, been occasions when
my view on matters has differed from those of
the secretariat. Most of those issues have been
solved in a positive atmosphere of mutual un-
derstanding. Sadly, the information study per-
formed in 2018-2021 was an exception to this
general experience. What is more, it is hard to
see any clear explanation for the secretariat’s ef-
forts to censor the report. This attitude was new
and had never before been applied to our stud-
ies. Furthermore, this approach appears to differ
from those associated with other international
environmental agreements, where the debate
also can be quite lively.

This attitude of the secretariat may originate
from a weak understanding of some basic prin-
ciples of “good governance” within the Aarhus

community. There have been situations when I
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have reacted to this earlier, but during the con-
troversy concerning the information study they
became more apparent. It is hardly a secret that
the responsible person in the secretariat who for-
mulated most of the interventions in the text was
one of the authors of the Implementation Guide
2014.% She is also responsible for case handling
in the Compliance Committee. I do not believe
for a second that the Committee members were
personally involved in the controversy, but this
distribution of responsibilities within the sec-
retariat clearly was not appropriate. Moreover,
one of the persons attending the Bureau meeting
where the controversy was decided upon was
the same person who made one of the objections
to the study at the Task Force meeting in 2019.
Even though he attended as an “observer”, the
appropriateness of this may be questioned. On
top of this comes my general feeling that the sec-
retariat sees itself as some kind of “crusader for
environmental democracy”, something that from
time to time makes its perspectives a bit biased.
In the remarks on my draft text to the report,
one comment from the secretariat claimed that
one cannot draw any conclusion about wheth-
er decisions from the Norwegian Parliamentary
Ombudsman were final or not, as this issue was
not raised by the Parties to that case. That stand-
point is a bit surprising as it is common knowl-
edge that almost all Parliamentary Ombudsmen
in Europe are limited to non-legally-binding ac-
tivities such as investigating, reporting, mediat-

ing, and the issuing of recommendations.* Also,

3 In this context, it may be noted that the majority of the
authors of the Implementation Guide 2014 are closely re-
lated to the Compliance Committee, but that is another
issue that merits a discussion.

% See Effective Justice? Synthesis report of the study on the
Implementation of Articles 9.3 and 9.4 of the Aarhus Conven-
tion in the Member States of the European Union. European
Commission 2013-10-11, section 2.5; https://ec.europa.
eu/environment/aarhus/pdf/synthesis%20report%20
on%?20access%20to%20justice.pdf.
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most lawyers would agree that such a private
law perspective on the findings of the Compli-
ance Committee would be strange in relation to
international law and would certainly put all de-
cisions of that body in a new light. In fact, there
is nothing to support such a standpoint and the
promotion of it runs counter to the obligation to
“ensure the consistency of the interpretation of the
Convention and safequard the authority of the Com-
pliance Committee”, to cite the secretariat.

In short, the secretariat failed to take a bal-
anced position in the discussion between me
and the ENGOs involved. But there are also
reasons to criticize the ENGOs involved in this
matter. To begin with, the ENGO community
has never raised any objections about exceeding
the mandate when conclusions in our studies
have been “Aarhus friendly”. On the contrary,
they have over the years constantly pressed for
the Task Force to issue more and sharper rec-
ommendations. The meetings of the Task Force
have consistently declined to do so as this clearly
would run counter to the mandate. Further, in
the aftermath of the conflict, a representative of
one of the ENGOs clarified that their objections
were only related to the issue of whether critical
viewpoints may be expressed in a study that has
been performed by the chair of the Task Force,
rather to the content of that study, as “the state-
ments in the report were indeed comparatively un-
controversial” *° This ENGO also regrets that “in
this case this led to an apparently rather protracted
and complicated follow up procedure, which appears
to have also concerned other elements than those that
we had flagged originally” *! To this, one may cite
the old Swedish saying that “he who takes the
devil in the boat must row him ashore”,*> mean-

ing that one must deal with the consequences of

40 E-mail from ClientEarth 2021-11-15.
41 E-mail from ClientEarth 2021-11-03.
4 “Den som tar fan i baten far ro honom iland”.
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one’s actions irrespective of any initial hope for
something else to occur. In fact, the controver-
sy concerned whether a concrete text in the first
part of the study went outside the mandate of
the Task Force, something that was clear to all
during the procedure and when the study was
published. Even so, the ENGO issued a formal
protest at the Meeting of the Parties in 2021.%°
This document also indicates how parts of the
ENGO community regard themselves, stating
that “It is also important to note that giving cre-
dence to NGO concerns when they are voiced in a
clear and substantiated manner is good practice and
should not be criticised by any of the Convention’s
bodies”. Aside from the fact that no one had crit-
icised the ENGO community at that time, the
statement may actually be read as meaning that
the ENGOs regard themselves to be beyond any
critique because they are “the good guys”. This
may be an attitude that is viable within an or-
ganisation but certainly should not be used as a
standard for intervention by a secretariat to an
international agreement.

Finally, it is left to the reader to evaluate the
study on access to justice in information cases.
In my view, the text and the analysis clearly is in
line with the mandate of the Task Force. And fi-
nally, repeating what has been emphasised ear-
lier, this ability of the Task Force to undertake
analytic studies is vital in order to encourage de-
bate within the Aarhus community — and such
debate is healthy. After all, the Aarhus Conven-
tion is about transparency and environmental
democracy, something which requires room for

debate also within the Convention.

43 See website of the 7th session of the Meetings of the
Parties under statement by the EcoForum at page 12;
European_ECO_Forum combined_0.pdf (unece.org).

4. C/2015/134 Belgium

For obvious reasons, the controversial part in
this text (section 3.2) mirrors the understanding
of the law as it stood in the beginning of 2021.
In September of that year, another important
case was decided by the Compliance Commit-
tee, namely C/2015/134 Belgium. I have already
mentioned the case, but as it touches upon the
discussion on how to understand Article 9.1 of
the Aarhus Convention, it merits an additional
comment.

In this case, the Compliance Committee
evaluated whether a review by the Appeal Com-
mission for the Right of Access to Environmental
Information (CRAIE) in Belgium fulfilled the re-
quirements of being a review procedure accord-
ing to Article 9.1. Also, the applicants to the case
claimed that their requests for environmental
information had been dealt with by the author-
ities and courts in a manner that was in breach
of Articles 4.2, 4.7 and 9.4 of the Aarhus Conven-
tion. Briefly described, the Compliance Commit-
tee found the system in the country compliant
with the Convention as regards effectiveness
and costs, but not concerning timeliness or the
stating of written reasons for refusals. So far, the
case is unproblematic. However, it is challeng-
ing to reconcile this decision with the findings
in C/2013/93 Norway. As noted, the Compliance
Committee in that case accepted the Parliamen-
tary Ombudsman as a review procedure under
the second subparagraph in Article 9.1. As men-
tioned above, it is clear from the facts of that
case that the Ombudsman issues recommenda-
tions only, not binding decisions. However, in
C/2015/134 Belgium the Compliance Committee
makes three statements on how to understand
the requirements of Article 9.1: 1) In each legal
system there must always be at least one review
procedure that is expeditious and either free of

charge or inexpensive, 2) the CRAIE is an inde-
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pendent and impartial body established by law
and thus is a review procedure under Article 9.1,
and 3) in order to fulfill the third subparagraph
in Article 9.1, decisions of the CRAIE must be
binding.

Allin all, this is somewhat confusing. As the
decisions of this review body must be binding
— something which obviously was not required
by the Norwegian Parliamentary Ombudsman
— it seems that the Committee concludes that the
CRAIE fulfills the requirements in the first sub-
paragraph in Article 9.1, namely to be a tribunal
equal to a court. But why then apply the require-
ments in the second subparagraph of Article
9.1 to provide an expeditious and inexpensive
review procedure? For the review procedure in
courts and tribunals according to the first sub-
paragraph, only the effectiveness criterion ac-
cording to Article 9.4 is applicable. Admittedly,
there is an inherent incongruity in the provision
itself, but even so it would be welcome if the
Committee would explain how C/2013/93 Nor-
way and C/2015/134 Belgium may be read togeth-
er and how the different requirements in Article
9.1 relate to each other. It would finally also be
valuable if the Compliance Committee elaborat-
ed further on how the Ombudsman institution is
regarded more generally in an Article 9 perspec-
tive, as the attitudes of the Parties on this issue

seem to differ.*

4 The wording “independent and impartial body” in
Article 9 was introduced in the 1998 negotiations by the
Scandinavian countries, wanting to maintain the Om-
budsman procedure. However, it was never clarified
whether this institution qualifies as impartial and inde-
pendent. As of today, the attitudes seem to differ between
the Nordic countries. The Swedish Justitieombudsman-
nen (JO) clearly has stated the authority does not regard
itself to be a remedy under Article 9 of the Convention,
see the report from the Governmental Commission on
environmental liability (SOU 2006:39 at page 183) and
the JOs consultation response to that report.
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5. Final words

Clearly, this article is controversial. Those read-
ers who are interested in environmental pro-
tection may wonder why one choses to write
such a critical text in times when anti-Aarhus
sentiments are gaining support within almost
all Parties to the Convention, not least in the
Member States to the EU. In a short time per-
spective, this may be a correct observation from
a tactical viewpoint. But in the long run, I think
we need to discuss tendencies against openness
and transparency wherever they occur, even if
that is within the Aarhus community. Such ide-
as of censorship — together with an attitude of
infallibility — are disastrous to the overall aim of
the Convention, namely to promote more infor-
mation, better participation and effective access
to justice in environmental matters. To be quiet
about any such tendencies would be to invite the
enemies of Aarhus to “score in an open goal”,
something which clearly would be detrimental
for the ideas of environmental democracy in our

societies.
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Gustav Stenseke Arup

Inledning
Vad ar ratten? Denna kanske konstituerande fra-
ga for réttsfilosofin har formodligen diskuterats
sedan de forsta lagarna kom till och eftersom
varlden ar stadd i standig forandring ar det en
fraga som varje ny generation rattsvetare maste
brottas med. Det som é&r, eller atminstone maste
bli, akut patagligt for de som soker svar pa fra-
gan i ljuset av 2020-talets miljokriser &r réttens
betydelse for skapandet av miljon och hur radi-
kalt miljon inverkar pa utformandet av ratten. I
den era som av manga kommit att kallas Antro-
pocen dr det inte ldngre givet att rédtten ar ett eget
system eller ens ett manskligt system. “Vad éar
ratten?” dar darmed i allra hogsta grad numera
ocksa en miljorattslig fraga.

Margaret Davies, professor i rattsvetenskap
vid Flinders University, Australien, har dgnat
en betydande del av sin forskargdrning at att
undersoka just vad rdtten dr. 1994 tog hon sig
an fragan i boken Asking the Law Question, som
kom att bli nagot av en klassiker bland introduk-
tionsbocker till rattsfilosofi.! Det senaste decen-
niet har hon i sin forskning allt mer intresserat
sig for vad rdtten ar i antropocen. I hennes upp-
marksammade verk Law Unlimited (2017) un-
dersokte hon rittens materialitet i en varld som

inte langre kan forklaras genom distinktioner

1 Boken publicerades i en 4:e utgéva sa sent som 2017.
Davies, Margaret, 2017. Asking the law question. 4th edi-
tion. Thomson Reuters Australia.
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som natur/samhalle, eller ens ratt/icke-ratt.2 Nu
har hon foljt upp detta verk med en ny bok, Eco-
law, dar hon drar konsekvenser av insikterna i
Law Unlimited och graver dannu djupare i vad
det skulle kunna innebara att ratten dr en del av
naturen.’ Resultatet dr en nagot skissartad men
tankevackande och inte minst provocerande
teori om ratten som ett uttryck for en typ av
normativitet som enligt Davies dr en universell

egenskap i all materia.

Bokens centrala teman

En utgangspunkt i Ecolaw ar att vi behover ut-
veckla nya réttsliga paradigm for att kunna han-
tera de miljokriser som praglar var tid och ut-
veckla en mer hallbar form for var civilisation.*
Denna utgangspunkt delar hon med andra sam-
tida miljorattsvetenskapliga projekt sasom natu-
rens rattigheter, earth system law, och pa vissa

satt dven med Staffan Westerlunds idéer.” Sjdlva

2 Davies, Margaret, 2017. Law Unlimited. Routledge.

3 Davies, Margaret, 2022. Ecolaw: Legality, Life, and the
Normativity of Nature. Routledge.

* Davies, Margaret, 2022. Ecolaw: Legality, Life, and the
Normativity of Nature. Routledge, kap. 1.

5 Ex. Burdon, Peter, 2011. Exploring Wild Law: The
Philosophy of Earth Jurisprudence. Wakefield Press.
Westerlund, Staffan, 2006. Varldsbilder, rattsvetenskap,
juridik och hallbar utveckling. Svensk Juristtidning 4,
s. 309-344. Westerlund, Staffan, 2007. Fundamentals of
Environmental Law Methodology. Uppsala: Uppsala
University, Department of Law, Westerlund, Staffan,
1997. En héllbar rattsordning: rattsvetenskapliga para-
digm och tankevandor. Uppsala: Iustus Forlag. Kotzé,
Louis J. et al. 2022. Earth system law: Exploring new
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titeln, Ecolaw, speglar ocksa en ambition att ut-
veckla en ekologisk forstaelse for ratten.® Aven
denna ambition delar hon med andra miljoratts-
vetenskapliga projekt, sdsom Henrik Josefssons
avhandling Good Ecological Status: Advancing
the Ecology of Law och texterna i den nyligen
publicerade forskningsantologin From Environ-
mental to Ecological Law av Kirsten Anker m.fl.”
Davies bakgrund inom rattsfilosofi och kritisk
rattsteori medfor dock att hennes angreppssatt
skiljer sig ganska vasentligt fran de ovannamn-
da verken.

Davies vander sig mot vad hon kallar rat-
tens objektifierande och sarskiljande strategier.
En ekologisk forstaelse for rétten ar enligt henne
en forstaelse som placerar ratten inom de relatio-
ner som skapar den, inklusive alla andra fysiska
och konceptuella fenomen.® Det handlar darfor
inte s& mycket om att studera relationen mellan
ratt och ekologi eller ens att anvanda sig av den
ekologiska vetenskapen i nagon storre utstrack-
ning, utan mer om att hitta koncept for att forsta
ratten som en del av ekologin pa planeten.

Boken ar full av idéer och av referenser till
olika former av rattsvetenskapliga och mer all-
ménfilosofiska teorier. Aven om den &r relativt
kort dr det svart att hdr redogora for alla resone-
mang som Davies utvecklar i Ecolaw. I den har
recensionen har jag darfor valt att fokusera pa

vad jag uppfattar vara den centrala idén i boken,

frontiers in legal science. Earth System Governance 11:
100126.

¢ “Ecological understanding of law”. Davies, Margaret,
2022. Ecolaw: Legality, Life, and the Normativity of Na-
ture. Routledge, s. 5.

7 Anker, Kirsten, Burdon, Peter D., Garver, Geoffrey,
Maloney, Michelle, Sber, Carla (eds.), 2021. From Envi-
ronmental to Ecological Law. Routledge.

8 “The critical task for an ecological understanding of
law is to replace law’s objectifying and distinguishing
strategies with an understanding of law that places it
within the relationships that create it (along with eve-
rything else physical and conceptual).” Davies, Marga-
ret, 2022. Ecolaw: Legality, Life, and the Normativity of
Nature. Routledge, s. 5.
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att normativitet ar en universell egenskap i all
materia och att ratten ar ytterligare ett uttryck for
detta. Nedan redogor jag for tre dominerande
och egentligen ganska olika teoretiska spar som

fungerar som byggstenar for denna idé.

Levande ritt

Det forsta teoretiska sparet dr ganska klassiskt
rattssociologiskt och hdrrdr fran hennes langa
forskningsintresse for rattspluralism.” Det hand-
lar om en grundsyn pa ratten, som levande ritt,
som artikulerades av den Osterrikiska rattsveta-
ren Eugen Ehrlich redan for hundra ar sedan och
som senare inspirerat rattspluralistisk teoribild-
ning savil som rattssociologi i stort.!? Ehrlich
menade, valdigt kortfattat, att ratten ar det som
manniskor ser som normer for sitt agerande.!!
Detta inkluderar alla de regler som manniskor
orienterar sig efter i vardagen. Den formella rét-
ten paverkar enligt Ehrlich manniskor mer eller
mindre men ar i grunden bara normer bland an-
dra.'? Pa ett liknande satt artikulerade rattsplu-
ralisten John Griffiths i sin s.k. djupa réttsplu-
ralism att samhallet bestar av ett mish-mash av

overlappande normer som den formella ratten

° Se ex. Davies, Margaret, 2010. Legal Pluralism, in
Cane, Peter and Kritzer, Herbert M. (eds.), The Oxford
Handbook of Empirical Legal Research. Oxford: Oxford
University Press. Davies, Margaret. 2017, Law Unlimi-
ted. Routledge, Davies, Margaret, 2017. Plural Pluralities
of Law, in Roughan, Nicole and Halpin, Andrew (eds.),
In Pursuit of Pluralist Jurisprudence. Cambridge: Cam-
bridge University Press, pp. 239-260.

10 Ehrlich, Eugene, 2017. Fundamental principles of the
sociology of law. Trans. Moll, Walter L. Routledge.

T Aa.

12 Det &r intressant att notera hér att Ehrlich alltsa levde
i den multietniska staden Czernowitz i davarande Oster-
rike-Ungern (nuvarande Tjernivtsi i véstra Ukraina). Vid
det forra sekelskiftet befolkades omradet av en méangd
olika etniciteter med olika kulturer, sedvanor och reli-
gioner, bland vilka Ehrlich gjorde réttsantropologiska
studier, vilket inspirerade hans teorier om ratten. Se
Eppinger, Monica E. 2009. I Hertogh, Mard (ed.) Living
Law: Reconsidering Eugen Ehrlich. Hart.
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samspelar med." For att forsta ratten behover vi
darfor forsta aven andra social normer och hur
de skapar ratt tillsammans med formella ratts-
regler.* I sina tidigare verk har Davis utveck-
lat dessa idéer vidare genom att visa att ratten
inte bara kan forstds som rattsliga och sociala
normer utan som ett komplext samspel mellan
olika normativa monster. Normativitet har hon
da forklarat som nagot som skapas kontinuerligt
av olika agenter situerade i olika sociala kontex-
ter.”” Denna i grunden rattspluralistiska uppfatt-
ning har hon sedermera utvidgat till att omfatta
dven andra materialiteter 4n sociala entiteter.!®
Pa sa satt skulle Ecolaw och idén om normativitet
som en universell egenskap i all materia kunna
forstas som en naturlig fortsattning pa hennes ti-
digare réttspluralistiska projekt, fast nu utvidgat
till att omfatta all materia i universum.

For att uppna detta expanderar Davies be-
tydelsen av normer rejdlt. Hennes utvidgade
norm-definition ar dock ingen egen skapelse
utan bygger vidare pa den franske ldkaren och
filosofen Georges Canghuielms idéer om hur
normer skapas i biologiska processer. Detta ar
det andra och kanske mest dominanta teoretiska
sparet i boken. En norm &r enligt Davies inte ett
socialt fenomen utan dynamiska regelbunden-

heter, monster som aterupprepas konstant:

To rephrase it in the simplest fashion: natu-
re (by which I broadly mean the pluriversal
nature of human-nonhuman worlds) pro-

duces and consists of norms. Norms are dy-

13 Griffiths, John, 1986. What is Legal Pluralism?. The
journal of Legal Pluralism and unofficial law, 18(24): 1-55.
14 A

15 Davies, Margaret, 2010. Legal Pluralism. In Cane and
Kritzer, eds. The Oxford Handbook of Empirical Legal
Research, p. 823.

16 Davies, Margaret, 2017. Law Unlimited. London:
Routledge. Davies, Margaret, 2017. Plural Pluralities of
Law, in Roughan, Nicole and Halpin, Andrew, (eds.). In
Pursuit of Pluralist Jurisprudence. Cambridge: Cambrid-
ge University Press, pp. 239-260.
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namic regularities — constantly re-forming
patterns — that emerge from and promote
sameness and convergence but also allow
(indeed are based upon the possibility of)
difference and divergence. ‘Law’ in all its
human forms is a specialized slice of this

more generalized normativity."”

Enligt denna definition foljer och aterskapar
aven virus och plankton normer genom att de
agerar i regelbundna monster som ar i enlig-
het med deras natur. Delvis bygger detta reso-
nemang, som jag forstar det, pa en etymologisk
lek. Om man slar upp “norm” i t.ex. Oxford Eng-
lish Dictionary betyder det, utover betydelsen i
sociala normer, just monster, standard, eller det
som ar vanligt eller normalt.!®

Men é&ven icke-levande objekt producerar
normer enligt Davies. Liv har uppstatt ur icke-
liv, och icke-liv, exempelvis vatten, dr ocksa
forutsattningar for allt liv. For att fora resone-
manget vidare och expandera normbegreppet
till att inkludera dven typiskt doda saker sasom
stenar tar Davies hjdlp av teoristromningarna
nymaterialism och posthumanism, vilket utgor
det tredje teoretiska sparet i boken. Nymateria-
lism ar ett paraplybegrepp som inkluderar en
bred palett av teoribildningar inom humaniora
och samhallsvetenskaperna som véxt fram se-
dan 1990-talet.”” Gemensamt for olika nymate-

rialismer &r att de reagerar pa den s.k. sprakliga

7 Davies, Margaret, 2022. Ecolaw: Legality, Life, and the
Normativity of Nature. Routledge, s. 38.

18 Oxford English Dictionary Online. Oxford University
Press.

19 Thorpe, Holly, Brice, Julie and Clark, Marianne. A Li-
vely Introduction: New Materialisms, Feminisms, and
Moving Bodies. In Thorpe, Holly, Brice, Julie and Clark,
Marianne, eds. Feminist New Materialisms: Sport and
Fitness A Lively Entanglement. Palgrave Macmillan. Jag
har ocksa beskrivit detta i min avhandling, Entangled
Law. Stenseke Arup, Gustav. Entangled Law: A study of
wolves, humans, and law in the Landscape. Diss. Karl-
stads universitet.
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vandningen samt att allt for mycket fokus inom
postmodern teoribildning utgatt fran sprak och
sociala konstruktioner. Istillet forsoker nyma-
terialister forsta hur verkligheten, sociala saval
som naturliga fenomen, samskapas av bade
manniskor och icke-méanniskor. Inom dessa
teoribildningar ses allt, exempelvis idéer, man-
niskor, stenar, trad, som materiellt, eller imma-
nent, och dartill som bestaende av samma sub-
stans.?? Genealogiskt delar dessa teorier samma
spinozistiska ursprung som exempelvis Arne
Naess ekofilosofi, men till skillnad fran Naess sa
bygger de mer eller mindre vidare pa tolkningar
av Spinoza som gjorts av ett antal franska filoso-
fer under den postmoderna eran.?!

Tva tongivande nymaterialister som Davies
tydligt anspelar pa ar Jane Bennet och Karen
Barad. Barad argumenterar i sitt verk Meeting
Universe Halfways for att relationalitet dr en inne-
boende egenskap i all materia.?? Utifran Niels
Bohrs arbete inom kvantfysiken visar hon hur
de minsta byggstenarna i universum inte ar se-
parata enheter utan i grunden sammantvinnade
med andra partiklar i standiga tillblivandepro-
cesser.? Utifran detta argumenterar Barad bland
annat for att materien i dess grundvalar inte bara
ror sig utan ocksa agerar i vad hon kallar intra-
action. Jane Bennet bygger vidare pa Barads idé-
er och sammanldnkar dem dven med de franska
filosoferna Gilles Deleuze och Bruno Latour’s
olika projekt.* I hennes bok Vibrant Matter, me-
nar hon att all materia har agens i den meningen

att den har forméaga att paverka.

0 Aa

21 Kall, Jannice, 2017. Converging Human and Digital
Bodies. Posthumanism, Property, Law. Diss. University
of Gothenburg. Avsnitt 2.1.2.

22 Barad, Karen, 2007. Meeting the universe halfway:
Quantum physics and the entanglement of matter and
meaning. Duke University Press.

B Aa

2 Bennett, Jane, 2009. Vibrant matter: A political ecology
of things. Duke University Press.
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Davies utvecklar dessa idéer vidare och sat-
ter dem i relation till ratten genom att koppla
ihop dem med Canghuillems teorier. Materia ar
inte bara relationell, i standig tillblivelse med en
inneboende formaga att paverka. Dartill har all
materia, enligt Davies ett telos, eller andamal, i
en atminstone delvis aristotelisk mening.? I sin
konstanta tillblivelseprocess ror sig materien i
enlighet med sitt telos och har ddarmed alltid en
riktning. Eftersom riktningen bestdms av materi-
ens andamal, &r riktningen aldrig slumpmassig
utan snarare regelmassig. Materien foljer mons-
ter och ror sig regelmassigt vilket enligt Davies
innebar att den foljer egenproducerade normer.
Inom fysiken ar det pa samma sétt inte ovanligt
att kalla en empiriskt belagd regelbundenhet
for just lag. Som exempel anvander Davies vat-
tencirkeln och resonerar kring hur vattnet foljer
ett komplext monster av geologiska, biologiska,
atmosfariska och sociala normer. Ett annat satt
att uttrycka det pa ar att vattencirkeln styrs av
vissa regelbundenheter, naturlagar och mansk-
liga lagar.

Genomgaende i boken reflekterar Davies
over hur teorierna hon utvecklar paverkar olika
andra teoretiska fOrstaelser for ratten. En viktig
antagonist ar den form av rattspositivistiska for-
stdelse for ratten som hon kritiserat i manga av
hennes tidigare verk. Hon tar ocksa, som namnt
avstamp fran bade rattssociologi och nymate-
rialistisk teoribildning, men for dven intressanta
resonemang om naturritt och ursprungsbefolk-
ningars ratt. Huvudidén i boken, sdsom jag for-
star den och forsokt beskriva héar, skulle darmed
kunna sammanfattas sdhar: All materia har en
riktning, ett telos. Normer skapas nar de ror sig i
denna riktning. En norm ar i princip regelmassig
upprepning. Normativitet dr darfor en univer-

sell egenskap i all materia och rittsregler ar bara

2 Davies, Margaret, 2022. Ecolaw: Legality, Life, and the
Normativity of Nature. Routledge, kap. 2.
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ytterligare en variant av denna egenskap. Resul-
tatet dr en sorts utvidgning av Ehrlichs levande
ratt. Inte bara staten utan d@ven hela mansklighe-
ten dr normskapare i ett universum fullt av nor-
mer. Ratten bestar darfor, utover rattsregler och
sociala normer, dven av normer producerade av
all mgjlig annan materia.

Mot slutet av boken for Davies en del reso-
nemang om vad hennes teorier kan innebara for
ratten och rattsfilosofin generellt. Som jag laser
den &r det hédr dock inte en bok som sdger na-
got konkret om hur rétten eller réttssystemen
kan andras for att skapa mer hallbara samhallen.
Ecolaw &r en bok som tar sig an fragan Vad dir
ritten? men utan att kanske egentligen analysera
sjalva ratten. Projektet handlar snarare om att si-
tuera det vi kallar ratten i universum och visa
hur det inte dr sa unikt manskligt som vi kanske

tanker.

Nagra reflektioner

Det ar svart att gora boken rattvisa i en kort
recension och min ldsning av boken ar forstas
valdigt praglad av mina forforstaelser och spe-
cifika forskningsintressen. Jag hoppas ha anda
fatt fram nagra poanger fran boken pa ett rela-
tivt rattvist satt. For den som ar intresserad av
samtida nymaterialistisk miljorattsteori eller vill
lasa nagot tankevackande och inspirerande for
att komma framat i sitt eget tankande kan jag
verkligen rekommendera den hir boken. Jag har
dock dven nagra mer kritiska kommentarer som
jag ocksa skulle vilja dela med mig av.

I min avhandling, Entangled Law, ar jag
inne pa samma tema som Davies, dvs: hur kan
vi forstd ratten som en del av landskapet (eller
universum om man sa vill)?* Jag inspirerades

ocksa av Ehrlich, rattspluralism, nymaterialism

% Stenseke Arup, Gustav. Entangled Law: A study of
wolves, humans, and law in the Landscape. Diss. Karl-
stads universitet.
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och inte minst av Davies sjdlv. Darfor delar jag
en hel del av de utgdngspunkter som Davies ger
uttryck for.

Samtidigt kan jag inte lata bli att bli na-
got provocerad over sjdlva kdrnan i boken: ex-
pansionen av norm-begreppet. Aven om hon i
grunden utgar fran ordets lexikaliska betydelse
ar produkten av hennes resonemang nagon-
ting kvalitativt annat 4n vad man brukar mena
med sociala normer och rattsregler. Det dr ingen
slump att Oxford English Dictionary separerar
betydelsen “social norm” fran “norm” i betydel-
sen regelbundenhet eller monster eftersom det
i vardagligt tal handlar om valdigt olika saker.
Ett generellt problem med den typen av expan-
derande begreppsdefinitioner som Davies dgnar
sig at dr att det inte ar givet att de nya definitio-
nerna dr funktionella. Eftersom begreppet norm
har relativt vedertagna betydelser, med vissa
specifika konnotationer, dr det rent praktiskt
svart att pa eget initiativ &ndra definitionen. Det
blir helt enkelt svart att gora sig forstdadd om
man med norm menar nagot vasentligen annor-
lunda @n den man kommunicerar med. Likval
behover vi konstant reflektera 6ver de begrepp
och definitioner som vi anvander till vardags
och inom rattsvetenskapen och da fyller den har
typen av arbeten absolut en funktion.

Ett annat generellt problem med den har ty-
pen av teorier dr att de riskerar att bli for gene-
rella. Om normativitet ar en universell egenskap
i exakt all materia sa riskerar begreppet att tappa
i forklaringsvarde. Nagot som ar allt dr ocksa
inget.”” Vi kommer fortfarande behova skilja
pa stenens normer, sociala normer och rattsliga
normer. D& kommer det alltid vara enklare att

gora tydliga distinktioner mellan stenens regel-

% Likasa tenderar den hdr typen av resonemang att bli
valdigt kopplade till filosofens akademiska bakgrund.
For en rattsvetare ar ratten Overallt, en geograf anser
kanske att allt dr geografi, medan en fysiker menar att
allt ar fysik, och sa vidare.
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bundenhet, sociala normer och rattsregler an att
beskriva dem som i grunden samma typ av ob-
jekt. Detta problem parerar Davies atminstone
delvis genom att ge specifika kriterier for vad
normer dr och genom att tydliggdra pa vilket
satt det paverkar var forstaelse for réatten. Delvis
parerar hon det ocksa genom att hon spelar pa
ordet norms lexikaliska méangtydighet, atmin-
stone i det engelska spraket.

Vad jag personligen ocksa uppfattar som val
krangligt ar Davies 16sning pa problemet hur vi
kan forsta ratten som en del av landskapet. I min
forskning argumenterar jag for att ratten upp-
star i landskapet genom relationerna mellan en
mangd olika kroppar. Dvs. Det vi inom réttsve-
tenskapen kallar réatten ar en produkt av bade
mansklig och icke-méansklig materia eftersom
den paverkas av savil sociala fenomen som djur
och den fysiska geografin. Pa sa satt kan ett ratts-
ligt problem studeras utifran de manskliga och
icke-manskliga entiteter som faktiskt paverkar
problemet. For mig ar det har ett mer intuitivt
satt att ndrma sig frdgan om rattens materialitet
bortom dikotomin natur/samhalle eftersom det
inte forutsatter antaganden om att stenar ska-
par sten-normer. Det dr ocksa en enklare vida-
reutveckling av Ehrlichs och rattspluralismens
insikter eftersom det innebar att icke-manskliga
kroppar och fenomen kan studeras for att forsta
ratten utan att de for den skull behéver omtrans-
poneras till normer.

Den héar problematiken hanger ihop med
vad jag uppfattar som ett nagot snavt fokus pa
just normer. Trots att Davies resonemang ar val
genomarbetade och djuplodande har atminsto-
ne jag svart att komma ifran de antropomorfa
konnotationer det innebar att havda att icke-
manniskor har egna normer. Ett sitt att forsta
hennes etymologiska spel dr att ”“social norm”
blir en underkategori till det bredare, mer uni-
versella “norm”. Men for att den typen av hie-

rarki ska vara meningsfull maste det finnas
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tillrackliga likheter mellan betydelserna. Det ar
da inte tillrackligt att den sociala normen har lik-
nande egenskaper som den mer generella nor-
men, det maste i viss man vara samma fenomen.
Om stenens normer och, sdg, férvaltningslagen,
delar samma egenskaper forandrar det synen
dven pa vad en sten ar. Det ar en viktig anled-
ning till att teorin dr sa intressant men leder ock-
sa till att stenen framstar, atminstone for mig,
som mer mansklig. Darmed riskerar forstaelsen
for stenen att fordunklas. Aven om jag kan sym-
patisera med ambitionen att vidga réttsbegrep-
pet till att inkludera @ven stenar, tror jag att det
ar mojligt att gora det pa mindre antropomorfa
satt. For mig vore det enklaste att acceptera att
ratten inte bara bestar av normer utan paverkas
av en mangd olika objekt och fenomen, exem-
pelvis stenar. Det gor det ocksa enklare att an-
vanda olika typer av rationaliteter och insikter
for att forklara ratten vilket i sin tur ar en for-
utsattning for en tvdrvetenskaplig forstaelse for
ratten i landskapet.

Ytterligare en aspekt av expanderandet av
normbegreppet som jag funderar 6ver dr vad
det ar tankt att leda till. Davies &r inte sa kon-
kret pa den har punkten men jag har dnda svart
att inte ldsa in ndgon typ av liknande normativa
ansprak som ovan nimnda Jane Bennett gor i sin
Vibrant Matter. P4 samma satt som Bennett im-
plicerar att dven doda objekt blir till moraliska
subjekt att ta hansyn till, verkar Davies implicera
att vi i ndgon man bor ta hansyn till de normer
som produceras i naturen. Ett problem med den
hér sortens resonemang ar ju att forklara varfor
vi 6verhuvudtaget ska lyssna pa djurens normer
och hur vi i sa fall ska vikta dem. Bara den an-
ledning att de finns innebar ju inte i sig att vi har
en skyldighet att ta hansyn till dem. Forenklat
tycker jag exempelvis det dr svart att se att just
héanvisningar till bjornens egna normer skulle
vara sarskilt overtygande i en politisk, mora-

lisk eller réttslig argumentation mot omfattande
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licensjakt. Aven om man antar att det finns en
progressiv potential att lyssna in och anvanda
de normer som skapas av icke-méanniskor i ratts-
ordningen infaller sig dnda ett legitimitetspro-
blem. Vilka typer av institutionella processer
kan skapa demokratisk legitimitet for normer
som skapats av icke-manniskor och vem ska ut-

tolka dessa normer?

Avslutning

Trots sitt korta omfang innehaller boken en
mangd olika intressanta spar och teman som
vart och ett vore intressant att fordjupa sig annu
mer i. Bokens ansats dr ocksa i ndgon man ex-

perimentell eller spekulativ och bor darfor inte
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lasas som en fardig, helgjuten teori.”® Pa ett satt
kan det kdnnas lite synd att boken inte for mer
konkreta resonemang om hur ratten bor forand-
ras. Som jag ser det dr den stora behdllningen i
boken dock inte dess transformativa potential.
Istallet ser jag bokens barande idé som en ovan-
lig konkret teori att luta sig mot, eller provoce-
ras av, i syfte att utveckla sitt tdinkande och fora
miljorattsfilosofin framat. I den meningen har
Davies skapat filosofi i exakt den mening som
de franska filosoferna Gilles Deleuze och Félix
Guattari menar ar filosofins sjdlva essens: att
fabricera koncept och idéer som kan anvandas
som verktyg for att omdirigera tankefloden till

hitintills oupptackta omraden.?

28 Detta diskuterades nyligen pa det forsta seminariet
for det nystartade globala natverket Speculative Legal
Theory Network, som handlade just om Ecolaw.

2 Deleuze, Gilles and Guattari, Felix, 1994. What is Phi-
losophy? Trans. Graham Burchell and Hugh Tomlinson.
Columbia University Press.






