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Summary

This paper examines the EU Member States’ obligations in connection with
the designation of special protection areas and special areas of conservation
under the Wild Birds- and the Habitats Directive. The primary objective of
the directives is to create a coherent ecological network of protected areas,
Natura 2000. The paper demonstrates that Member States may consider only
ornithological criteria when proposing areas to be protected in accordance
with the Wild Birds Directive. Pursuant to both the Wild Birds- and the
Habitats Directive those provisions that provide for economic and social
considerations should not apply when Member States propose areas, in
order to ensure that the commission receives an exhaustive list and that the
aims of the directives are met. Therefore the only discretion Member States
have when proposing areas is subject to ornithological criteria, which a large
number of rulings by European Court of Justice (ECJ) show. Other
considerations than the strictly ornithological should instead be considered
when applying the derogation clause of article 6.4 in the Habitats Directive.

This paper also examines the meaning of the protection under
the directives. It demonstrates that special protection areas and special areas
of conservation are subject to high standards of protection and that the
Precautionary Principle has a prominent place in the ECJ’ case law. An
impact assessment should take place when it cannot be excluded on
objective criteria that a project might impact on a protected area. The
protection of the Habitats Directive has a retroactive effect which means
that an assessment is required both for existing and on-going and
maintenance measures, making it difficult for Member States to exempt
from the provision that an impact assessment should be conducted. The
cumulative effect must be assessed and this entails that also other measures
which impact on the area should be taken into consideration. The directive
also has extra-territorial reach, which means that projects both within and
without the protected area are subject to an impact assessment. Member
States are also obligated to protect areas, which have been proposed but not
yet adopted on the Commissions’ list of sites of Community importance and
which not yet have been formally designated by the Member States as
special protection areas and special areas of conservation. Permission may
be given by national authorities for activities close to these areas only when
it can be excluded that there will be an impact on the area and this in turn
places real demands on the impact assessment of the national authorities
involved. Since an impact assessment may be waived only if the objectives
of the directives are not affected then the requirements the provision for
conservation will be suitably met in this regard.

The paper also focuses on the conflict of interests which the
directive entails regarding the derogations of protection. With the Habitats
Directive the member states were given the possibility to derogate from the
provisions of the directives for imperative reasons of overriding public
interest including economic and social considerations. In order to derogate
the Member State has to prove to the commission the absence of alternative



solutions and promise compensatory measures. The role of the Commission
is to provide opinions on the derogations of the Member States at their
request. This paper examines the conditions for derogating from the
directives, in theory as well as in practice, from ECJ case law and the
Commissions’ opinions, and concludes that there is a lack of case law from
ECJ, and that the derogations have been liberally interpreted by Member
States as well as by the Commission. The conclusion of this paper is that the
introduction and implementation of the Habitats Directive has resulted in
the interests of social and economic development in Member States having
been upgraded in relation to the conservation objectives of the directives
from an ecologically conservationist perspective.



Sammanfattning

Uppsatsen undersoker EU-medlemsstaternas skyldigheter i samband med
klassificering av sérskilda skydds- och bevarandeomrédden enligt
fagelskydds- respektive habitatdirektivet. Direktivens frimsta mal &r att
skapa ett sammanhéngande ekologiskt ndtverk, Natura 2000. Uppsatsen har
visat att medlemsstaterna endast fir beakta ornitologiska kriterier nér de
foreslar omraden som ska beredas skydd enligt figelskyddsdirektivet. Vid
tillampning av sévil fdgelskydds- som habitatdirektivet géller att de artiklar
som stadgar ekonomiska och sociala hénsyn inte far tillimpas nér
medlemsstaterna foreslar omraden, for att kommissionen ska tillforsékras en
uttdommande lista och att direktivens mal ska uppfyllas. Skonsutrymme
saknas for medlemsstaterna, vilket ett stort antal avgoéranden av EU:s
domstol visar. Andra hdnsyn ska istéillet beaktas vid tillimpning av
undantaget i artikel 6.4 habitatdirektivet, enligt domstolen.

Uppsatsen visar dven att hoga krav stélls pé skyddet i sirskilda
skydds- och bevarandeomrdden och att forsiktighetsprincipen har en
framtrddande plats i domstolens praxis. En konsekvensbeddmning ska
vidtas, ndr det inte kan uteslutas med tillimpning av objektiva kriterier att
ett projekt riskerar att padverka omrédet. Skyddet har retroaktiv verkan och
en beddmning krivs bade vid befintliga verksamheter och vid fortlopande
underhallsatgérder, vilket gor det svart for medlemsstaterna att undanta
projekt frdn en konsekvensbedomning. Det dr de kumulativa effekterna som
ska bedomas vilket innebdr att andra aktiviteter i omradet ska tas i
beaktning. Direktivens skydd har extraterritoriell verkan vilket innebér att
bade projekt i och utanfér omrddena paverkas av kravet pa
konsekvensbedomning. Det finns dven en skyldighet att skydda de omréden
som har fOreslagits till kommissionen men &nnu inte antagits pa
kommissionens lista dver omraden av gemenskapsintresse och formellt
utsetts av medlemsstaterna till sérskilda skydds- och bevarandeomraden.
Aktiviteter far tillatas i1 eller i anslutning till ett sdrskilt skydds- eller
bevarandeomrade endast da nationella myndigheter har forsdkrat sig om att
omradet inte kommer att paverkas, vilket stiller hoga krav pd nationella
myndigheters konsekvensbedomning. Eftersom en konsekvensbeddomning
far uteslutas endast da direktivens malséttning inte dventyras, tillgodoses
direktivens bevarandeintressen vil i detta avseende.

Uppsatsen fokuserar dven pa de intressekonflikter som
direktiven rymmer avseende inskrdnkningar 1 skyddet. Genom
habitatdirektivet infordes en mojlighet for medlemsstaterna att bevilja
undantag frdn fagelskydds- och habitatdirektivens skydd av tvingande
orsaker med visentligt allménintresse, inbegripet ekonomiska och sociala
hinsyn. For att medlemsstaterna ska fa bevilja undantag krivs att alternativa
16sningar saknas och att medlemsstaterna utlovar kompensationsatgérder.
Kommissionen har till uppgift att pa begédran av medlemsstaterna yttra sig
over de undantag som medlemsstaterna avser att medge. Uppsatsen
undersoker forutsittningarna for undantag, i teorin sdvidl som i praktiken,
och kommer till slutsatsen att det rader avsaknad av uttommande praxis fran



EU:s domstol pa omradet och att undantaget har tolkats generdst av savél
medlemsstaterna som av kommissionen. Jag kommer till slutsatsen att
habitatdirektivets inférande och tillimpning har inneburit att intresset av
ekonomisk och social utveckling har uppgraderats i1 forhéllande till
direktivens ekologiska bevarandeintressen.
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1 Inledning

1.1 Inledning och syfte

Syftet med arbetet &r att undersoka hur Europaparlamentets och radets
direktiv 2009/147/EG av den 30 november 2009 om bevarande av vilda
fglar (figelskyddsdirektivet) och Rédets direktiv 92/43/EEG av den 21 maj
1992 om bevarande av livsmiljoer samt vilda djur och véxter
(habitatdirektivet) ska tolkas avseende de mojligheter som EU:s
medlemsstater har att utse omréden och tillata aktiviteter i och i anslutning
till sérskilda skyddsomraden (SSO) och sidrskilda bevarandeomriden
(SBO)." Habitatdirektivet har betraktats som den viktigaste av EU:s
rittsakter pa naturskyddsomrddet och det Natura 2000-ndtverk som
upprittats genom direktivet bestod ar 2010 av 18 % av EU:s
landterritorium.”> En enhetlig tillimpning inom EU:s medlemsstater anser
jag ar grundldggande for att direktivens mal ska uppfyllas pa ett
tillfredstillande sdtt. Om medlemsstaterna gor skilda tolkningar medfor det
att syftet med direktiven inte uppfylls och det kan f aterverkningar pa andra
delar av unionsritten. Bevarandet av naturen som en gemensam
angeldgenhet stiller storre krav pa en korrekt implementering, vilket
framhalls 1 den miljoréttsliga doktrinen.

Med anledning av det stora antalet avgoranden av EU:s domstol som
giller de bada direktiven, sdvdl i form av fordragsbrottstalan som av
forhandsavgoranden, &r det intressant att undersoka vad skyddet innebdr och
vilka  forpliktelser ~som  direktiven enligt domstolen  aldgger
medlemsstaterna.

Ett av EU:s mal ar enligt beslut av Radet att hindra utvecklingen
av minskad biologisk méngfald inom EU:s territorium senast ar 2020 samt
att 4r 2050 bereda tillrackligt skydd for den biologiska méngfalden och de
ekosystemtjénster som den bidrar till.’ Enligt Europaparlamentet r
biologisk mangfald den viktigaste indikatorn pa god miljostatus och
minskad biologisk mangfald riskerar att utarma och oaterkalleligt skada
naturen. Europaparlamentet framhéller i samband med detta vikten av att

! Direktiven bygger huvudsakligen p4 internationella forpliktelser i form av 1971
ars Ramsarkonvention (Vitmarkskonventionen) och 1979 &rs Bernkonvention (Konvention
om skydd av europeiska vilda djur och vixter samt deras naturliga milj¢)." Ovrig
internationell reglering pa omradet 4r Bonnkonventionen om bevarande av arter frdn 1979,
Rio de Janeirokonventionen om biologisk mangfald fran 1992, Salzburgkonventionen om
bevarande av Alperna frdn 1991, Canberrakonventionen om bevarande av marina levande
resurser i Antarktis frdn 1980 och Pariskonventionen om foérhindrande av kenspridning
fran 1994,1 vilka dock inte behandlas i detta arbete.

2 Langlet, David & Mahmoudi, Said: EU:s miljordtt, 3 uppl., Stockholm: 2011, s. 361,
3671.

3 Kramer, Ludwig: EU Environmental Law seventh edition, London: 2011, s. 182, se
KOM(2010)4 och Rédets beslut 7536/10 frdn den 16 mars 2010.



Natura 2000- lagstiftningen genomfOrs och tillimpas korrekt i
medlemsstaterna.*

Mitt syfte dr dven att specifikt undersoka vilka intressekonflikter
som de aktuella direktiven inrymmer med sarskilt fokus pa direktivens mal
och intresset av att skydda och bevara naturen i forhallande till den
ekonomiska utvecklingen, som dr ett annat starkt skyddat intresse inom EU.

1.2 Fragestallningar

e Jag avser att undersoka vilka skyldigheter medlemsstaterna har nér
de utser sérskilda skyddsomraden enligt fagelskyddsdirektivet
respektive sirskilda bevarandeomriden enligt habitatdirektivet.

* En fraga som jag dven ska behandla dr vilka fOrutsdttningar som
avgdr om medlemsstaterna far tillata aktiviteter i form av planer eller
projekt 1 eller i anslutning till ett sérskilt skydds- eller
bevarandeomréde.

e Uppsatsen fokuserar dven pa fragan om hur undantagen frin
direktivens skydd bor tolkas och vad de innebér for vilket skydd
omréadena fér i praktiken.

* En ytterligare frdga som jag ska diskutera i detta arbete &r hur
tolkningarna  av EU:s  domstol respektive kommissionen
overensstimmer med direktivens mél och vilka intressen som ges
foretrdde 1 konflikten mellan att skydda och bevara naturvirden
respektive att frimja ekonomisk, social, nationell och regional
utveckling.

1.3 Metod och material

Materialet bestar till storsta delen av avgoranden av EU:s domstol, bade i
form av forhandsavgéranden om tolkningen av direktiven och i form av
talan om fOrdragsbrott for medlemsstaterna. Min avsikt har varit att
identifiera principerna som framkommit snarare &n att redogoéra for
omsténdigheterna i ett visst avgorande. De avgoranden som jag har valt att
lyfta fram dr de som jag funnit relevanta och som har véckt mitt intresse
inom ramen for frigestdllningarna. Det dr bdde avgoranden som
forekommer i doktrin och som jag funnit genom egna sokningar. Urvalet
strdvar efter att ge en bild av géllande rétt utifrdn domstolens tolkning av
direktiven.

Kommissionens tolkning av direktiven &r av betydelse
eftersom de har en roll savil vid fordragsbrottstalan som vid tillimpning av
habitatdirektivet nir medlemsstaterna ska bevilja undantag frdn skyddet
efter yttrande fran kommissionen. Med anledning av det har jag valt att

*(2009/2108(INT) "Tillimpningen av EU-lagstiftning som syftar till att bevara biologisk
maéngfald”, Europaparlamentets resolution av den 21 september 2010 om tillimpningen av
EU-lagstiftning som syftar till att bevara biologisk mangfald, p. 1,2,17.



studera kommissionens tva végledande tolkningsdokument samt de
yttranden som gjorts enligt artikel 6.4 i habitatdirektivet och funnits
tillgéngliga pd engelska, vilket dr femton utav totalt sjutton publicerade
yttranden.

Fragestillningarna besvaras med hjilp av juridisk metod som
innebdr att rdttskdllorna lagstiftning, praxis och doktrin analyseras.
Forarbetena har mindre betydelse inom EU-rétten &n inom svensk nationell
ritt och darfor har jag valt att [dmna dessa utanfor. Jag har valt att jamfora
direktiven med avgoranden av EU:s domstol, uppfattningar i doktrinen,
kommissionens vigledande dokument och yttranden som behandlar fragan
om ndr undantag far tillimpas. Genom att analysera nimnda material har
min avsikt varit att lyfta fram likheter och skillnader i domstolens och
kommissionens tolkning av direktiven. Domstolens uppfattning dr intressant
eftersom den dr EU- rittens frimsta uttolkare som dirmed ska vigleda
medlemsstaterna. Kommissionens tolkning och tillimpning av direktiven &r
intressant med anledning av kommissionens uppgifter som ar att inleda talan
om fordragsbrott och att pa begiran av medlemsstaterna yttra sig over nér
undantag kan tilldtas.

1.4 Avgransningar

Avgrinsningar har varit nddvindiga med hénsyn till arbetets omfattning.
Undersokningen fokuserar pad omradesskyddet som regleras i figelskydds-
och habitatdirektiven och ar begridnsad till de artiklar som reglerar
medlemsstaternas skyldighet att utse och skydda SSO och SBO samt de
artiklar som reglerar ndr inskrankningar 1 skyddet fir tillatas. I
fdgelskyddsdirektivet dr det artiklarna 2-4 som é&r i uppsatsens fokus och i
habitatdirektivet artiklarna 2-7. Det specifika artskydd som regleras i de
bada direktiven ldmnas pa grund av utrymmesskdl utanfor denna
framstéllning. Medfinansiering fran EU av skyddade omraden kan ske enligt
artikel 8 1 habitatdirektivet och dr en viktig aspekt for medlemsstaternas
mojlighet att uppfylla direktivens mal, men behandlas inte i detta arbete.’

Hur ett SSO eller SBO ska skdtas samt vilka skyddsatgérder
som krdvs enligt direktiven har jag valt att inte fokusera ingdende pa for att
istdllet diskutera under vilka fOrutséttningar aktiviteter kan tillatas i eller i
anslutning till ett skyddat omrade. Detta innebér att tolkningen av artikel
6.3-4 habitatdirektivet &r i1 fokus och att artikel 6.1-2, som giller
forvaltningsétgirder, behandlas oversiktligt.

I artikel 6.4 1 habitatdirektivet, som kan medge undantag fran
direktivens skydd, anges att kompensationsitgarder ska vidtas for att en
medlemsstat ska kunna gora undantag fran direktivens skydd. Vilken
redogorelse for kompensationsatgarder som krivs av medlemsstaterna samt
vad dessa kompensationsatgérder kan innebdra har jag valt att inte ingdende
behandla i denna uppsats pa grund av utrymmesskaél. Istillet fokuserar jag i

> KOM(2009) 358 slutlig, Bryssel den 13.7.2009. Sammanfattande rapport fran
kommissionen till R&det och Europaparlamentet om bevarandestatus for livsmiljoer och
arter i enlighet med artikel 17 i direktivet om bevarande av livsmiljoer s. 16.



artikel 6.4 pa de Ovriga rekvisiten for undantag som dr av avsaknad av
alternativa 16sningar, tvingande orsaker och allménintresse.

Jag har valt att inte undersoka den svenska implementeringen och
regleringen av direktiven, som &terfinns i 7 kap. 27-29b §§ miljobalken,
eftersom mina fragestdllningar r6r direktivens tolkning och krav i
forhallande till samtliga medlemsstater. Direktiven anses dock ha stor
betydelse for naturvdrdenas intressen i Sverige vid sidan av de nationella
skyddsformerna och i Sverige finns i dag fler &n 4000 Natura 2000-
omraden. De nationella skyddsformerna, exempelvis naturreservat, kan
inrttas av kommuner och hinsyn ska dven tas till enskilda intressen®, vilket
kan gora att flera intressekonflikter uppstér. I detta avseende dr fordelarna
med direktivens skyddsformer att det &r statens uppgift att inrdtta SSO och
SBO och att forpliktelserna mot EU ir tydliga.’

1.5 Terminologi

I detta avsnitt definieras de centrala begrepp som jag har anvént i syfte att
tydliggora for lasaren vilken innebdrd jag har lagt 1 begreppen. Hallbar
utveckling har definierats som att utvecklingen ar hallbar om den tillgodoser
dagens behov utan att dventyra kommande generationers mojligheter att
tillgodose sina behov.® Det handlar om att anlégga langsiktiga tidsperspektiv
pa forvaltningen av naturresurser samt att beakta den néra relationen mellan
ekologiska, sociala och ekonomiska faktorer i utvecklingen.’

Malséttningen biologisk mdngfald innebdr en strdvan efter
variation bland levande organismer av alla ursprung och innefattar méngfald
av ekosystem samt mangfald inom och mellan arter.'® Habitatdirektivets
mal dr att ett sammanhdngande ekologiskt ndt av SBO ska inridttas under
beteckningen Natura 2000. Nitet Natura 2000 omfattar dven de SSO som
har utsetts med stod av fagelskyddsdirektivet och som ska goéra det mojligt
att bibehédlla eller terstdlla en gynnsam bevarandestatus for de djur- och
vixtarter som aterfinns i bilagorna 1 och 2 till habitatdirektivet."'

Habitat/livsmiljé  dr land- eller vattenomraden som
kénnetecknas av sérskilda geografiska, abiotiska och biotiska egenskaper,
oavsett om de 4r naturliga eller delvis naturliga.'”

Omrdde av gemenskapsintresse innebdr i detta sammanhang
ett omrade som, i den biografiska region eller i de biografiska regioner det
tillhor, bidrar vidsentligt till att behélla eller aterstilla en gynnsam
bevarandestatus hos ndgon av livsmiljoerna i bilaga 1 eller av arterna i
bilaga 2 till habitatdirektivet, som dven kan bidra visentligt till att nétet

® Lundell, Bengt: Speciell forvaltningsritt, 18 uppl., Malmé: 2011, s. 50, 59.

” Rubenson, Stefan: Miljobalken, den nya miljéritten, 4 uppl., Stockholm: 2008, s. 92.

¥ Brundtlandkommissionens rapport: “Our common future: Report of the World
Commission on Environment and Development”, UN Doc.A/42/427, kap.2 (vi), st.1.

? Langlet & Mahmoudi, 2011 s. 63f.

" K onvention om biologisk méngfald, SO 1993:77, Langlet & Mahmoudi, 2011, s. 356.
"' Dir. 92/43/EEG art.3.

2 1bid art. 1(b).
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Natura 2000 blir sammanhingande och som bidrar vésentligt till
bibehéllandet av den biologiska méngfalden inom de regioner som avses."
Livsmiljétyper av gemenskapsintresse ar miljoer som minskar eller riskerar
att fOrsvinna inom sitt naturliga utbredningsomrdde. Prioriterade
livsmiljotyper dr miljoer som riskerar att forsvinna fran EU:s territorium och
for vilka EU har ett sirskilt ansvar.'*

Sdrskilt skyddsomrdde &r ett omrdde som har utsetts av en
medlemsstat enligt fagelskyddsdirektivet med anledning av dess ldmplighet
for bevarandet av vilda faglar som skyddas av direktivet."”” Sérskilt
bevarandeomrdde dr ett omrdde av  gemenskapsintresse = som
medlemsstaterna har utsett genom lagar, andra forfattningar eller avtal med
stod av habitatdirektivet och dér nddvandiga dtgirder genomfors for att
bibehalla eller aterstdlla en gynnsam bevarandestatus hos livsmiljoerna eller
arterna for vilka omradet har utsetts.'®

Vissa utav avgorandena av EU:s domstol, som jag refererar till,
saknar namn. Jag har valt att bendmna dessa inom citationstecken for att
lasaren béttre ska kunna f6lja avgorandet i slutsatser och analys. Vissa av
domstolens avgdranden har vedertagna namn som anvénds i doktrinen och
da har jag valt att anvinda dessa. Med domstolen avser jag EU:s domstol.

1.6 Disposition

I f6ljande avsnitt (2) introduceras ldsaren for de i detta arbete centrala
artiklarna i de bada direktiven. Avsnittet presenterar direktivens bakgrund,
mal och syften och vilka teoretiska utgdngspunkter som har legat till grund
for arbetet. Avsnittet som foljer (3) innehéller en analys av EU- rétten med
utgéngspunkt i praxis frdn EU:s domstol angdende hur medlemsstaterna
utser omrdden och de invindningar som medlemsstaterna har anvént sig av
ndr de har velat avstd frdn att klassificera ett specifikt omrade enligt
fagelskydds- respektive habitatdirektivet. Foljande kapitel (4) behandlar
innebdrden av skyddet enligt direktiven och utreder med utgéngspunkt i
domstolens praxis vilka krav som ska stdllas med fokus pd artikel 6.3 i
habitatdirektivet som éar tillimplig pa savdl SSO som SBO. Darefter foljer
ett avsnitt (5) som beskriver och analyserar undantaget i artikel 6.4
habitatdirektivet med stéd 1 hur EU:s domstol respektive kommissionen har
tolkat inskrédnkningarna i skyddet.

Uppsatsen har en l6pande analys och varje kapitel avslutas med en
slutsats dir resonemang fran doktrin framgér tillsammans med egna
reflektioner. Den avslutande delen (6) innehaller en sammanfattande
diskussion av de slutsatser jag har dragit utifrdn materialet med
utgéngspunkt i mina fragestillningar.

Y 1bid art. 1(k).

' Langlet & Mahmoudi, 2011, s. 361f.
' Dir. 2009/147/EG art. 4.1.

' Dir. 92/43/EEG art 1(1).
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2 Rattsliga och teoretiska
utgangspunkter

2.1 En sammanhangande helhet

Fégelskyddsdirektivet 79/409/EG fran 1979 var det forsta omfattande EU-
direktivet pd miljorittens omrade. Direktivet omnumrerades fran den 14
februari 2010 till 2009/147/EG efter att ha dndrats i flera omgangar pé ett
visentligt sitt.'” Direktivet omfattar samtliga naturligt fsrekommande arter
av vilda faglar inom EU:s grinser.'® Ansvaret for att bevara figelarterna ar
gemensamt for medlemslédnderna och stricker sig over hela EU:s grinser.
Det dr saledes inte tillrdckligt att en medlemsstat vidtar atgérder for att
endast bevara de arter som forekommer pé dess territorium, vilket foljer av
fjdrde preambeln och uttalanden fran EU:s domstol om att fagelskydd é&r ett
grinsoverskridande miljoproblem som kriver gemensamma insatser.”” Med
anledning av det stdller kommissionen strikta krav pa medlemsstaternas
implementering.”® Miljoskyddet har delvis 6verforts till EU, vilket innebir
att bdde medlemsstaterna och EU har lagstiftningsbefogenhet pad omradet.
Att skyddet 1 direktiven dr grénsoverskridande leder é&ven till att
subsidiaritetsprincipen uppfylls, och att EU:s kompetens pd omradet blir
pataglig.”!

Féagelskyddsdirektivets mal i frdga om omridesskyddet ar att
skydda den biologiska mangfalden. Det ska goras genom att skydda, bevara
och dterstdlla tillrdckligt varierande och stora livsmiljoer for samtliga
fdgelarter som forekommer naturligt inom medlemsstaternas europeiska
territorium. Maélet ska uppfyllas genom att medlemsldnderna avsitter
skyddade omraden, vidtar underhalls- och skdtselatgérder inom och utanfor
de skyddade omridena samt 4terstiller forstorda biotoper och skapar nya.*”
Malet 4r dven att de skyddade omradena ska utgéra en sammanhédngande
helhet.”?

Habitatdirektivet 92/43/EEG infordes efter fagelskyddsdirektivet,
och dess Overgripande syfte ar att frimja att den biologiska méngfalden
bibehélls med beaktande av ekonomiska, sociala, kulturella och regionala
behov. Direktivet ska dirmed bidra till en hallbar utveckling.** Malet 4r att

"7 Jans, Jan H & Hans H. B. Vedder: European environmental law, 4 uppl., Groningen:
2011, s. 506.

" Ibid s. 507.

¥ Ibid s. 507, Mal C-262/85 Kommissionen mot Italien.

> Ibid s. 507.

*! Langlet & Mahmoudi, 2011, s. 68ff.

*2 Dir. 2009/47/EG art. 3.

> Ibid prea (8).

** Dir. 92/43/EEG prea. 3 st.
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sakerstdlla den biologiska mangfalden genom att bevara livsmiljoer for vilda
djur och vixter i medlemsstaternas europeiska territorium.*

Direktivets mal dr att ett sammanhingande ekologiskt nit av SBO
ska inréttas under beteckningen Natura 2000. Nétet Natura 2000 omfattar
dven de SSO som har utsetts med stod av fagelskyddsdirektivet och ska gora
det mdjligt att bibehélla eller aterstilla en gynnsam bevarandestatus for de
djur- och vixtarter som aterfinns i bilagorna 1 och 2 till direktivet.*®

2.2 Medlemsstaternas skyldighet att vidta
atgarder enligt fagelskyddsdirektivet

I fagelskyddsdirektivet anges att medlemsstaterna ska vidta nodvandiga
atgirder for att bevara eller ateruppritta populationen av de arter som
skyddas enligt direktivet, med beaktande av ekonomiska krav och
rekreationsbehov, vilket framgér av artikel 2.

Artikel 3 hinvisar till kravet i artikel 2 och anger vidare att
medlemsstaterna ska vidta atgdrder for att skydda, bevara och aterstélla
tillrackligt stora och varierande livsmiljoer for de arter som skyddas av
direktivet. Framfor allt innebédr det att skyddade omrdden ska avsittas,
underhdlls- och skotselatgarder ska vidtas inom och utanfor de skyddade
omradena, forstorda biotoper ska é&terstillas samt att nya biotoper ska
skapas.

Medlemsstaterna ska vidta sérskilda atgéarder for bevarande av
livsmiljoer for de arter som skyddas enligt bilaga 1 till direktivet, vilket
framgar av artikel 4.1. Atgirderna ska syfta till att sikerstilla de skyddade
arternas overlevnad och fortplantning. Medlemsstaterna ska enligt artikeln
avsitta SSO som till antal och storlek dr mest ldmpade for bevarandet av
arterna. Hansyn ska tas till utrotningshotade arter, arter som é&r kénsliga for
vissa fordndringar i livsmiljon, arter som &r sidllsynta pd grund av smi
populationer eller har liten lokal utbredning samt till andra arter som kriaver
speciell uppmirksamhet pd grund av sérskild karaktdr hos deras livsmiljo.
Enligt artikel 4.2 ska ndmnda atgdrder &dven tas till de regelbundet
forekommande flyttfaglar som inte anges i bilaga 1. Atgirderna ska syfta
till att sékerstélla hicknings-, ruggnings- och Overvintringsomraden samt
rastplatser lings deras fardvig.”’ Forhallandet mellan artikel 3 och artikel 4
framgér av domstolens praxis som anger att artikel 3 foreskriver en generell
forpliktelse, en skyldighet att garantera méngfald och livsmiljoer i tillracklig
utstrackning for alla de figelarter som det hanvisas till i direktivet. Artikel 4
innebdr specifika forpliktelser som hinfor sig till sadvdl de arter som
forekommer 1 bilaga 1 som till de flyttfaglar som inte forekommer i
bilagan.®

* Dir. 92/43/EEG art. 2.1.

** Ibid art.3.

*T For en redogdrelse for tolkningen av atgirder enligt fagelskyddsdirektivet artikel 4.1-2 se
M4l C-535/07, Europeiska kommissionen mot Republiken Osterrike, REG 2010 s. 00000,
14 oktober 2010, Jans & Vedder, 2011 s. 508.

¥ M4l C-355/90, Europeiska gemenskapernas kommission mot Konungariket Spanien,
REG 1993 s. 1-04221, p. 23.
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Medlemsstaterna ska avseende skyddsomrddena vidta 1dmpliga atgérder for
att undvika fororening och forsdmring av livsmiljoer samt stérningar som
paverkar figlarna under forutséttning att paverkan inte saknar betydelse for
att uppnd syftet med artikeln, vilket framgér av artikel 4.4. Medlemsstaterna
ska dven utanfor de skyddade omrédena strdva efter att undvika fororening
och forsdmring av livsmiljoer. Provningar enligt artikel 4.4 har frdn och med
habitatdirektivets ikrafttradande ersatts av artikel 6 i1 habitatdirektivet. Vad
det innebir for skyddet i praktiken behandlas i uppsatsens kapitel 4 och 5.

2.3 Medlemsstaternas skyldighet att vidta
atgarder enligt habitatdirektivet

Atgérder som vidtas i enlighet med habitatdirektivet ska gdras med hinsyn
till ekonomiska, sociala och kulturella behov och till regionala och lokala
sardrag, vilket framgar av artikel 2.3 habitatdirektivet. Forfarandet da
medlemsstaterna foreslar och utser ett SBO regleras i artiklarna 3 och 4 och
bestar av tre steg. Det inleds med att medlemsstaterna foreslar omraden pa
en lista som Gverldmnas till kommissionen. Fragan om vilket utrymme
medlemsstater har nir det géller att godtyckligt vdlja omrdden ska behandlas
nedan. Efter att kommissionen har tagit del av listan ska den i samforstdnd
med varje medlemsstat uppritta ett utkast till en lista dver omraden av
gemenskapsintresse. Listan ska dérefter formellt antas av kommissionen. Av
det foljer en skyldighet for varje medlemsstat att utse omradet till SBO
enligt sin nationella lagstiftning inom en viss tidsram. Enligt direktivets
ordalydelse omfattas ett omrade av direktivets artikel 6 si snart omrédet har
forts upp pa kommissionens lista Gver omraden med gemenskapsintressen.”

I direktivets artikel 6 regleras inneborden av det skydd som
direktivet stiller upp. Medlemsstaterna ska vidta nddvindiga atgarder for att
bevara omraden, savdl som for att forhindra forsdmring, vilket innebér en
skyldighet att utarbeta lagar, avtal och andra forfattningar samt vid behov
anta skotsel- och forvaltningsplaner for att skydda omradena och uppfylla
direktivets mal.*® Bestimmelsen ér en naturvardsbestimmelse som reglerar
medlemsstaternas skyldighet att vidta atgérder, vilka inte ska behandlas
ingdende i denna framstillning.’' Om storningar i omréadet kan fa betydande
konsekvenser for direktivets mél, ska dven ldmpliga atgérder for att
forhindra forsamring vidtas, vilket framgar av artikel 6.2.

EU:s domstol har i avgérandet "Waddenzee” besvarat fragan
om forhallandet mellan artikel 6.2 och 6.3 och om dessa ska tillimpas
kumulativt.*> Domstolen uttalade att artikel 6.2 4r en allmin skyddsnorm
som ska forhindra forsdmring och inte tillimpas om en plan eller ett projekt

* Dir. 92/43/EEG art. 4.

** Ibid art.6.1-2.

*! Darpg, Jan: "Natura 2000 i Sverige, Del 1: Om rittstillimpningen i miljédomstolarna”. I:
Juridisk Tidskrift 2007-08, s. 3-27, s. 6.

> Mal C-127/02, Landelijke Vereniging tot Behoud van de Waddenzee och Nederlandse
Vereniging tot Bescherming van Vogels mot Staatssecretaris van Landbouw, Natuurbeheer
en Visserij, REG 2004 s. 1-07405.
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har bedomts och godkénts enligt forfarandet i artikel 6.3. Ett godkénnande
far endast lamnas om planen eller projektet inte bedoms skada eller orsaka
forsdmringar. Principen att artikel 6.2 och 6.3 inte ska tillimpas tillsammans
giéller under forutsittning att ett godként projekt inte visar sig ge upphov till
storningar vid ett senare tillfdlle, dd 6.2 far tillimpning och det intrdder en
skyldighet for medlemsstaten att forhindra storningar och forsamringar.”

De planer eller projekt som riskerar att pdverka omradet pa ett
betydande sétt ska vara foremél for en konsekvensbedomning. De nationella
myndigheterna far endast godkdnna planen eller projektet efter att ha
forsikrat sig om att det skyddade omréadet inte kommer att ta skada.’* Vad
skyldigheten innebdr ska behandlas nedan. Artikeln innehéller dven en
mdjlighet att genomfora projekt trots att en konsekvensbeddmning har
kommit fram till att ett omrade kommer att skadas. Forutsittningarna for ett
genomforande dr enligt ordalydelsen att projektet maste genomforas av
tvingande orsaker som har ett visentligt allménintresse, inbegripet orsaker
av social eller ekonomisk karaktér, och att det saknas alternativa 16sningar.
Medlemsstaten ska dven vidta kompensationsatgirder for att f4 anvénda sig
av undantagsmojligheten. Slutligen anges det att om omradet innehaller en
prioriterad livsmiljotyp eller art & de enda faktorerna som fér beaktas
sidana som beror maéanniskors hédlsa eller den allmédnna sédkerheten,
betydelsefulla konsekvenser for miljon eller, efter ett yttrande fran
kommissionen, andra tvingande orsaker som har ett allt overskuggande
allméinintresse.” Prioriterade livsmiljtyper har sarskilt skydd av
gemenskapen eftersom de riskerar att forsvinna frdn medlemsstaternas
europeiska territorium. Hur undantagsmojligheterna har tolkats av
domstolen, kommissionen respektive medlemsstaterna ska behandlas i
kapitel 5.

2.4 Implementering av sekundarratten

Implementering av unionsritten regleras av principerna i artikel 288 FEUF
om att den &dr bindande till resultat och om lojalt samarbete i artikel 4(3)
EUF. Den forsta principen innebdr att sekundérritten &r bindande till det
resultat som &r avsett nidr den ska implementeras i medlemsldndernas
nationella lagstiftningar, och att medlemslidnderna har ett stort utrymme att
vélja form och metod for hur direktiven ska uppfyllas. Utrymmet begrinsas
dock i viss man av avgoéranden frdn domstolen, som betonar principen om
lojalt samarbete och innebar att medlemsstaterna ska vidta alla atgérder for
att sikerstilla uppfyllandet av sina skyldigheter emot EU.*®

M4l 127/02, p. 35-38.

** Dir. 92/43/EEG art.6.3.

> Ibid art. 6.4.

%% Jans & Vedder 2011, s. 140, principen om bindande till resultat framgar av Mal C-
418/04, Europeiska kommissionen mot Irland, REG 2007 s. I-10947 som géller
implementeringen av figelskyddsdirektivet.
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Kommissionen édr den av EU:s institutioner som ansvarar for 6vervakningen
av att unionsritten pad miljdomradet implementeras korrekt i
medlemsstaterna, vilket framgér av artikel 17 EUF.”’

EU:s domstol har i ett antal fall som géller fagelskyddsdirektivet betonat
vikten av en korrekt och enhetlig implementering med anledning av att
direktivets skyddsintressen &r gransoverskridande till sin karaktar.
Detsamma menar Jans & Vedder torde gélla for habitatdirektivets
implementering. Vidare anfor de att det kan paverka domstolens praxis som
géller andra delar av sekundérritten pa miljons omrade med
gransoverskridande intressen och effekter. Det framgér &ven av domstolens
praxis att den inte accepterar medlemsstaters argument om force majeure
eller argument om att nationell rétt béttre tillgodoser intresset, for att inte
folja skyldigheterna som framgir av sekundirritten.’® En forstaelse av
domstolens resonemang avseende figelskydds- och habitatdirektiven kan
ddrmed bidra till att skapa forstielse for andra delar av EU:s miljorétt.

37 Jans & Vedder 2011, s. 170, Langlet & Mahmoudi 2011, s. 25.
%% Jans & Vedder 2011, s. 142f.
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3 Medlemsstaternas skyldighet
att utse SSO och SBO

Ett omrade utses antingen med stdd av fagelskyddsdirektivets artikel 3 och
4.1-2 eller med stdd av habitatdirektivets artikel 3 och 4. Ett omrdde som
har utsetts med stod av fagelskyddsdirektivet bendmns sérskilt
skyddsomrdde och ett omrdde som har utsetts med stod av habitatdirektivet
bendmns sérskilt bevarandeomrade. Omradena kan besta av skyddsvérda
naturtyper exempelvis kustmiljoer och sotvattenomraden eller livsmiljoer
for skyddade arter.”® Proceduren for hur ett omrade utses skiljer sig mellan
de tva direktiven men bédda typerna av omrdden omfattas av néitverket
Natura 2000.* Enligt fagelskyddsdirektivets artikel 2 ska medlemsstaterna
vidta nddvéndiga dtgirder for att bevara eller ateruppritta populationen av
de arter som skyddas enligt direktivet, med beaktande av ekonomiska krav
och rekreationsbehov. Artikelns ordalydelse ger utrymme for
medlemslédnderna att beakta ekonomiska krav och rekreationsbehov vid
tillampning av direktivet.

I habitatdirektivets artikel 2 tredje punkt anges att atgérder som
vidtas i enlighet med direktivet ska ta hdnsyn till ekonomiska, sociala och
kulturella behov och till regionala och lokala sidrdrag. En friga som ska
stillas 1 sammanhanget & om formuleringarna innebér att direktivens
intressen ska vigas emot andra intressen och om de stadgar en inskrinkning
av de Ovriga kraven i samband med att medlemslédnderna viljer omrdden
och behandlar vilket skonsutrymme medlemsstaterna har vid klassificering.

3.1 Klassificering enligt
fagelskyddsdirektivet

3.1.1 Sociala och ekonomiska intressen

Fragan om vilka mgjligheter medlemsstaterna har att sjilvstindigt
bestimma vilka omradden som ska utses enligt artikel 4.1-2
fagelskyddsdirektivet berérdes i “Leybucht”-avgérandet®', som i doktrinen
har ansetts ge medlemsstaterna ett visst utrymme for skonsmadssig
beddmning nir de ska utse ett omrade.* Domstolen uttalade att det skon
som kunde finnas vid klassificering inte fanns, som i "Leybucht”, da ett
omrdde redan var utsett och medlemsstaten skulle bevilja undantag.
Eftersom avgorandet handlar om en minskning av ett omrdde var

3% Michanek, Gabriel. Zetterberg, Lotta: Den svenska miljortten, 2 uppl., Uppsala: 2008, s.
224f.

40 Kridmer 201 1,s. 189.

*1 Mal C-57/89, Europeiska gemenskapernas kommission mot Férbundsrepubliken
Tyskland, REG 1991 s. 1-00883.

* Jans & Vedder 2011, s. 508.
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domstolens avsikt att markera skillnaden mellan medlemsstaternas
skonsutrymme nér de utser omraden och nir ett omrade vl har utsetts.*

Liknande frigestillningar uppkom i “Santona”-avgorandet.**
Domstolen hade att ta stdllning till om Spanien hade underlatit att uppfylla
sina ataganden enligt artikel 3 och 4 i figelskyddsdirektivet genom att inte
utse och skydda omradet Santona marshes. Spanien hdvdade att villkoren i
artikel 4 ska underordnas eller vigas mot sociala och ekonomiska intressen.
Argumentet tillbakavisades av domstolen som uttalade tydligt att
medlemsstaterna inte fir beakta andra hidnsyn som grund for inskrdnkningar
av de krav som direktivet uppstiller.* Vidare hivdade Spanien att
medlemslédnderna har ett utrymme for godtycke “margin of discretion” nér
det géller att vélja omréden enligt artiklarna 4.1 och 4.2. 1 avgodrandet
minskar dock domstolen utrymmet for en skonsmissig beddmning till
mycket begriansat i det enskilda fallet, eftersom medlemsstaterna vid val av
omrdden endast far ta hénsyn till de ornitologiska kriterier som direktivet
uppstiller, vilka exempelvis dr om omrddet ar utndmnt till vatmarksomrade
och forekomst av de fagelarter som skyddas enligt bilaga 1 till direktivet.*®
Genom att inte utse och skydda omradet hade Spanien inte uppfyllt kraven i
artikel 3 och 4 i figelskyddsdirektivet.*’

Mgjligheterna till att beakta andra intressen &n de inom
direktiven aktualiserades pé nytt i avgorandet “Lappel Bank™ som ér ett
forhandsavgorande angéende tolkningen av artikel 2 och 4 i
fagelskyddsdirektivet.”® Storbritannien hade beslutat att inte inkludera
omradet “Lappel Bank” i ett SSO med anledning av kommersiella intressen.
Intressena bestod i att inte hindra en hamns utvecklingsmojligheter eftersom
en framtida utvidgning forvéintades bidra till den lokala och nationella
ekonomin i sadan utstrickning att det skulle vdga tyngre dn intresset av att
bevara naturen. Royal Society for the Protection of Birds 4 sin sida hdvdade
att det inte fanns ndgon ritt enligt direktivet att beakta de ekonomiska och
kommersiella intressena.*

Fragorna till domstolen var om artikel 2, ekonomiska krav, far
beaktas vid klassificering av ett omrade. Under forutsittning att fragan
besvarades nekande ville den nationella domstolen veta om ekonomiska
hénsyn far beaktas vid klassificering under forutsittning att de motsvarar ett
allménintresse som &r Overordnat det allménintresse som direktivets
ekologiska maélséttning &r ett uttryck for. Formuleringen hérrér fran
”Leybucht”-avgérandet som fastslog vad som kridvs for att fi bevilja
undantag frdn de krav som anges i artikel 4.4 i fagelskyddsdirektivet.
Slutligen stidllde den nationella domstolen fragan om ekonomiska hinsyn far
beaktas vid klassificeringen under forutséttning att de motsvarar tvingande
orsaker som har ett visentligt allménintresse.”’

* Ml C-57/89.

* Ml C-355/90.

* Ibid p.17,18,19.

* Ibid C-355/90 p.26.

" Ibid C-355/90 p. 57,58.

8 Mal C-44/95, Regina mot Secretary of State for the Environment, ex parte: Royal Society
for the Protection of Birds, REG 1996 s. 1-03805.

* M4l C-44/95 p.10, p.14-15.

% Ibid p.16.
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Formuleringen tvingande orsaker med vésentligt allménintresse hérror fran
habitatdirektivets artikel 6.4 som gor det mojligt for medlemsstaterna att ge
tillstdnd till en plan eller ett projekt, trots att det har gjorts en negativ
bedomning av konsekvenserna for skydds- eller bevarandeomradet.

Domstolens svar pa den fOrsta frdgan var att ekonomiska
hinsyn endast far betydelse for artikel 3 som innehéller forpliktelser av
allmén karaktir, varemot artikel 4 innehaller sarskilda forpliktelser for vilka
ekonomiska hénsyn inte far tas. Enligt Storbritanniens tolkning skulle
artikel 4 inte betraktas fristdende frin artikel 3 och ekonomiska krav skulle
fa beaktas dven hir, vilket domstolen avfirdade. Domstolen instimde inte
heller i Frankrikes argument angéende artikel 2, om att de ekonomiska
hénsyn som dir ndmns har en allmén rackvidd och ddarmed far beaktas &dven
vid klassificering.”!

Domstolen konstaterade att det endast &r kriterierna i artikel
4.1 och 4.2 fagelskyddsdirektivet som far vdgleda medlemslénderna vid
klassificering av omraden och bekriftade som framgér av tidigare praxis™
att kriterierna ska vara av ornitologisk karaktir och att ekonomiska hénsyn
dirmed inte &r tillitna.” Aven den andra frigan, huruvida ekonomiska
hénsyn skulle kunna vara ett 6verordnat allménintresse fick ett nekande svar
i “Lappel Bank”. Domstolen betonar att inférandet av artikel 6.4 i
habitatdirektivet och de mojligheter som dér ges att beakta ekonomiska och
sociala hiansyn fOr att tilldta planer och projekt i Natura 2000-omraden inte
ska paverka forutsittningarna for klassificering av omraden, da strikt
ornitologiska kriterier ska tillimpas. Ekonomiska krav som har ett allt
overskuggande allménintresse fir sdledes enligt domstolen endast tillimpas
inom ramen for habitatdirektivets artikel 6.3-4, en uppfattning som dven
foretraddes av kommissionen i “Lappel Bank”.>*

Domstolens svar i forhandsavgorandet dr klargérande. Den
hénvisar, liksom i “Leybucht” och “Santona”-avgdrandena, till attonde
preambeln som anger att det for att bevara figelarter dr nddvindigt att
skydda, upprétthalla och aterstilla stora och varierade livsmiljéer for faglar,
de hinsyn som motsvaras av konkreta forpliktelser i artikel 3 och 4.

Avgorandet visar att artikel 3 och 4 ir fristdende frdn varandra
och endast i det mer allmidnna malsittningsstadgandet artikel 3, som
hinvisar till artikel 2, kan andra intressen an strikt ornitologiska beaktas. Jag
anser att utrymmet for att beakta andra hénsyn &n ornitologiska vid valet
och avgrdnsningen av ett SSO inte finns efter “Lappel Bank”, eftersom
artikel 2 uttryckligen inte far tillimpas enligt avgorandet.

3.1.2 Rekreationsintressen

I en fordragsbrottstalan mot Nederlinderna “Kommissionen mot
Nederldnderna” provades fragan om Nederlinderna hade underlétit att
uppfylla direktivets krav pa klassificering av omraden med hénsyn till vad

31 Mal C-44/95 p. 20-22.
32 Mal C-355/90.

>3 Mal C-44/95 p.26-27.
% Ibid p.31-42.
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som krdvs enligt ornitologiska kriterier i kvantitativt hénseende.’
Nederlidndernas regering bestred att overtradelse skulle ha skett och hdvdade
att ett tillrackligt antal omrdden hade klassificerats med beaktande av
direktivets  intressen, savdl som  ckonomiska intressen  och
rekreationsintressen, och att omradena som hade utsetts var de mest
lampade inom utrymmet for en skonsmissig bedomning. Nederldnderna
menade dven att andra atgirder hade vidtagits for att garantera skydd av
direktivets intressen.’® Kommissionen konstaterade att Nederldnderna
genom att endast avsitta en del av de omraden som hade foreslagits pa det
nederlédndska jordbruks- och fiskeministeriet hade dverskridit grdnserna for
utrymmet som finns for att gora skonsmissiga bedomningar vid
klassificering av omrdaden enligt artikel 4 1 fagelskyddsdirektivet.
Kommissionen betonade sirskilt att Nederldnderna inte hade redovisat vilka
vetenskapliga kriterier urvalet hade baserats pa.”” Domstolen erinrade om att
det inte &r mdjligt att kringga skyldigheten att utse omraden genom att vidta
andra atgdrder for bevarande, eftersom syftet att uppritta ett
sammanhéngande Natura 2000-nitverk skulle riskera att ga forlorat om
andra skyddsétgirder skulle godtas.”® Domstolen hinvisade till principerna
frdn “Lappel Bank™ och konstaterade att medlemsstater inte har rétt att
beakta artikel 2 och de ekonomiska hdnsyn som ndmns dér nir de utser
omréden.

Ett visst utrymme for skonsmissig beddmning finns vid val av
omraden under forutséttning att det &r ornitologiska kriterier som ligger till
grund, menade domstolen och hinvisade till principerna i “Santona”.”
Domstolen konstaterade att Nederlinderna hade underldtit att uppfylla
direktivets krav genom att inte till antal och storlek utse tillrdckligt med
omrdden och att det inte var ndodvéandigt for kommissionen att ange vilka
specifika omraden det rorde sig om, d& medlemsstaten som i detta fall
kvantitativt hade underlatit att utse omraden.’’ T ytterligare ett avgdrande
argumenterade Italien for att ekonomiska krav och rekreationsbehov skulle
kunna beaktas vid klassificering. Domstolen var dock konsekvent och
upprepade att direktivet inte ger utrymme for det.’'

3.1.3 Indirekta hansyn till sociala och
ekonomiska kriterier

Osterrike argumenterade i en talan om fordragsbrott ”Soren och Gleggen-
Koblern” for att indirekt hidnsyn ska kunna tas till socio-ekonomiska
intressen vid val av omraden.”” Osterrike menade att befintliga storningar

> Mal C-3/96, Europeiska kommissionen mot Konungariket Nederlinderna, REG 1998 s.
1-03031.

*% Ibid p.8, 23.

7 Ibid p.41-42.

% Ibid p. 55-56.

> Ibid p.58-60.

% Ibid p.64.

%1 Se exempelvis Mal C-378/01, Europeiska kommissionen mot Italienska republiken, REG
2003 s. 1-02857, p. 11,15.

62 M4l C-209/04, Europeiska kommissionen mot Republiken Osterrike, REG 2006 s. I-
02755.
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fororsakade av  friluftsaktiviteter, 4tervinningssystem och andra
verksamheter ska kunna végas in, liksom en ldmplighetsbedomning dér
hinsyn tas till krinkningar av enskilda personers rittsliga integritet.”’
Intresset av att klassificera omrddena som SSO bestod i1 att skydda
fdgelarten Kornknarrens livsmiljo6 och det motstdende intresset var att
omradena skulle beroras av byggandet av en motortrafikled.”* Domstolen
tillbakavisade samtliga av Osterrikes argument och konstaterade att de
omrdden som dr mest ldmpade enligt ornitologiska kriterier, i detta fall
Soren och Gleggen-Koblern inte far ifrdgaséttas av indirekta hinsyn till
ekonomiska och sociala kriterier och att medlemsstaterna har en skyldighet
att SSO- klassificera varje omrdde som med tillimpning av ornitologiska
kriterier framstdr som det mest limpade.®® Domstolen bekriftar slutsatserna
fran “Lappel Bank”, som anger att medlemsstaterna vid avgrinsningen av
ett SSO inte far beakta ekonomiska krav vare sig som ett allménintresse som
ar Overordnat det allminintresse som motsvarar den ekologiska
maélsittningen med fageldirektivet eller i den mén dessa utgér tvingande
orsaker som har ett visentligt allménintresse.®®

3.1.4 Ornitologiska kriterier

Senare rattspraxis, “Kommissionen mot Irland” betonade och utvecklade
slutsatserna  frdin ovan nidmnda avgoranden och konstaterade att
medlemsstaterna dr skyldiga att tillimpa ornitologiska kriterier som de
anges i artikel 4.1-2 i fagelskyddsdirektivet.®’ Det framgar att det 4ven finns
en skyldighet att utse alla omrdden som med stdd av ornitologiska kriterier
framstar som ldmpade, vilket konstaterades i avgdrandet “Kommissionen
mot Nederldnderna”. Domstolen betonade dven principen som tidigare hade
konstaterats, att det inte dr mdjligt att vidta andra bevarandeétgéirder dn de
som direktiven uppstéller. Vad giller det skonsutrymme som brukar talas
om for medlemsstaterna i frdga om valet av SSO giller det endast
ornitologiska kriterier som faststillts i fagelskyddsdirektivet, en slutsats som
hérror fran ”Santona”. Slutligen konstaterade domstolen i ”Kommissionen
mot Irland” att de ekonomiska krav som anges i artikel 2 i direktivet inte far
beaktas vid valet och avgrinsningen av ett SSO.%

Avgorandet betraktas tillsammans med ovan
nimnda “Kommissionen mot Nederldnderna” som fast rittspraxis vad avser
tolkningen av figelskyddsdirektivet angdende hur medlemsstater utser
skyddade omraden enligt generaladvokat Sharpston.®®
I en talan om fordragsbrott konstaterade domstolen att Grekland hade
klassificerat SSO som till storlek och antal uppenbart understiger de
omraden som uppfyller forutsittningarna for att klassificeras, och ddrmed
hade misslyckats med att uppfylla figelskyddsdirektivets krav att utse

8 Mal C-209/04 p. 26-27.

% Michanek 2008, s. 225.

%5 Mal C-209/04 p. 33,38-40,47.
% Ibid p.40.

7 Mal C-418/04.

% Ibid p.36-40.

% Mal C-535/07 p.40 fotnot 19.
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limpliga omriden baserat pa ornitologiska kriterier.”’ Portugal, Grekland
och Osterrike befanns vara skyldiga till samma underltenhet.”!

3.1.5 Minskning av ett skyddat omrade

3.1.5.1 Intresse overordnat det ekologiska

I avgorandet “Leybucht” tog EU:s domstol dven stillning till om Tyskland
hade misslyckats med att uppfylla sina ataganden enligt artikel 4.4 i
fagelskyddsdirektivet genom att tillaita byggande av skyddsvallar som
riskerade att skada populationen av skyddade arter enligt bilaga 1 till
direktivet. Atgirderna innebar iven en minskning av det skyddade omrédet.
Tyskland hdvdade att medlemsldnderna hade en rittighet vid tillimpning av
artikel 4.4 att ta hénsyn till Gvriga allmdnna intressen och gdra en
skonsmissig bedomning. Tyskland hade i planeringsstadiet av atgdrderna
végt intresset av fagelskydd mot kraven som stélldes pé att skydda kusten i
det aktuella omrddet. Storbritannien tillade att medlemsstatens uppfattning
var att artikel 4.4 gav utrymme for beaktande av andra allméinna intressen av
vikt utdver de som namns i artikel 2 i fagelskyddsdirektivet.””

Domstolens slutsats i ”Leybucht”-avgorandet var dock att
utrymme till skonsmissig bedomning for att gora inskrdnkningar under
artikel 4.4 i fagelskyddsdirektivet saknades.”” Domstolen uttalade att artikel
4.4 ska tolkas med attonde punkten i preambeln som understryker det skydd
av livsmiljoer som ska tillforsikras de arter som skyddas av bilaga 1. I detta
fall innebar atgidrden en minskning av det skyddade omradet vilket endast
far tillatas pa exceptionella grunder. Domstolen konstaterade att grunderna
ska bestd i ett allmint intresse som &r av hdogre rang &n det ekologiska
intresse/mal som skyddas av direktivet. De ekonomiska och
rekreationsmaissiga intressen som ndmns i artikel 2 kommer inte ifraga
enligt domstolen. Domstolen bekridftade det som har framgéatt av tidigare
praxis’*, namligen att artikel 2 inte ska tolkas som en inskrinkning av det
skydd som direktivet uppstiller.”” I avgorandet nimns dven att inte heller
hénsyn till fiskeintressen dr forenligt med principerna for tolkning av artikel
4.4 i direktivet.” Intressen och orsaker som fir beaktas enligt domstolen i
”Leybucht”-avgdrandet kan vara atgérder som skyddar kusten eller atgérder
mot Oversvdmning. Domstolen understryker dock att &tgidrderna ska
begrinsas till att innebdra minsta mdjliga paverkan pa och minskning av det

" M4l C-334/04, Europeiska kommissionen mot Republiken Grekland, REG 2007 s. I-
09215, p.48.

"' Mal C-191/05, Europeiska kommissionen mot Portugisiska republiken, REG 2006 s. I-
06853, Mal C-259/08, Europeiska kommissionen mot Republiken Grekland, REG 2009 s.
1-00002, M4l C-535/07.

2 Mal C-57/89 p. 11,12,15.

7 Jans & Vedder 2011, s. 508.

¥ M4l C-247-85, Europeiska gemenskapernas kommission mot Konungariket Belgien,
REG 1987 5. 03029 & M4l C-262/85, Europeiska gemenskapernas kommission mot
Italienska republiken, REG 1987 s. 03073.

> Mal C-57/89 p. 21,22.

"8 Ibid p. 24.
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skyddade omradet.”” Det skonsmissiga utrymme som enligt domstolen i
“Leybucht” eventuellt finns, ndr medlemsldnderna utser omraden, géller
saledes inte i samma utstrickning vid avsteg frdn skyddsatgirder enligt
artikel 4.4 i fagelskyddsdirektivet.”

Ytterligare forklaring och végledning om hur domstolen har
resonerat vid minskning av ett omrade och hur dvriga intressen ska hanteras
gavs i fordragsbrottstalan “Kommissionen mot Spanien”.”” Hir konstaterade
domstolen att Spaniens argument om att intresset av att utveckla
stadsbebyggelse inte kunde tillgodoses vid klassificering av omraden enligt
fast rittspraxis. Domstolen tillade att om intresset av att utveckla
stadsbebyggelsen skall védga tyngre &n intresset av direktivets
skyddsintressen far det forverkligas inom ramen for artikel 6.4 i
habitatdirektivet, under forutsittningar att alternativa ldsningar saknas och
att kompensationsitgirder vidtas.*® Generaladvokat Sharpston har i ett
senare avgorande anfort att det dr nodvéndigt for en medlemsstat som vill
reducera ett omrades geografiska yta att med forskningsresultat och
ornitologisk dokumentation styrka antagandet om att skyddet inte kommer
att dventyras. Under forutséttning att medlemsstaten formar gora det, far den
dndra den geografiska omfattningen av ett skyddat omréade.”

3.1.5.2 Perspektiv

”Leybucht”-avgorandet vicker dven frdgan om det i framtiden skulle kunna
goras avsteg frdn direktivets skydd med anledning av kompenserande
ekologiska vinster. Det skulle innebéra att en av direktivet forbjuden atgird
skulle kunna tilldtas med stod av de uppvigande positiva miljovinster som
den medfor vid avsteg fran skyddet enligt artikel 4.4 fagelskyddsdirektivet.
Enligt Jans & Vedders tolkning inférde domstolen principen med
”Leybucht”-avgdrandet men de anfor dven att senare praxis pa miljoomradet
talar fOr att principen inte dr gangbar som grund for undantag. Jans &
Vedder anser dock att det finns for lite praxis for att dra ndgon slutsats och
hanvisar till framtida uttalanden fran domstolen.®

”Leybucht”-avgorandet &r intressant ur ett bredare unionsrattsligt
perspektiv. Avgorandet stéller fragan om det dr mojligt for medlemsstaterna
att gora avsteg frin skydd i direktiven, trots att direktiven i friga inte
stadgar det. Jans & Vedder har tolkat domstolens slutsats i ”Leybucht” som
att det ar mdjligt under forutsittning att det finns exceptionella grunder i
form av ett allmint intresse av motsvarande vikt som intressena som
skyddas av direktivet. Jans & Vedder drar ddrmed slutsatsen att det ar
mojligt att gora avsteg fran ett direktiv under tre forutsittningar. Den forsta
forutséttningen dr att kommissionen har godkint nationell lagstiftning enligt
artikel 114(6) FEUF, den andra att direktivet uttryckligen tillater avsteg och

"' Mal C-57/89 p. 23.

7 Jans & Vedder 2011, s. 509.

7 M4l C-235/04, Europeiska kommissionen mot Konungariket Spanien, REG 2007 s. I-
05415.

% Ibid p.73.

81 M4l C-535/07, Europeiska kommissionen mot Republiken Osterrike, forslag till
avgorande av generaladvokat Sharpston foredraget den 25 februari 2010, REG 2010 s.
0000, p.45.

* Jans & Vedder 2011, s. 134-135.
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den tredje att det finns ett intresse Overordnat det ekologiska som skyddas
av direktivet.”

3.2 Klassificering enligt habitatdirektivet

3.2.1 Ekonomiska hansyn

I forhandsavgorandet “First Corporate Shipping” upprepar domstolen
principerna frdn praxis géllande fagelskyddsdirektivet, ndmligen att
medlemsstaterna inte fir beakta ekonomiska hinsyn vid klassificeringen.®
First Corporate Shipping anforde att hamnens utvecklingsmojligheter skulle
dventyras om omrddet klassificerades som SBO och hdvdade att hinsyn
skulle tas till artikel 2 i habitatdirektivet, diar det ges uttryck for att hdnsyn
ska tas till ekonomiska, sociala och kulturella behov och till regionala och
lokala sirdrag.® I avgorandet hinvisar domstolen till direktivets mal, ett
sammanhéngande europeiskt ekologiskt nitverk, inte skulle kunna uppfyllas
om medlemsstaterna gavs mer skonsutrymme. Artikel 2.3 i habitatdirektivet
fir inte &beropas av medlemsldnderna vid klassificering eftersom
kommissionen i sddant fall inte skulle vara tillforsékrad en uttommande lista
fran medlemsstaterna.

Domstolens stdllningstagande ar foga forvanande, enligt Macrory,
som menar att principen kunde utldsas redan av "Lappel Bank”, som dock
inte direkt behandlade klassificering enligt habitatdirektivet. Macrory anfor
att avgorandet dr av stor vikt for att medlemsstaternas forslag av omrdden
till kommissionen inte ska Overpolitiseras. Han anfor dock dven att
problemet istéllet riskerar att flyttas Over till forhandlingarna mellan
medlemsstaterna  och kommissionen om vilka omradden som ska
klassificeras som SBO och att de svéraste besluten i framtiden istéllet
kommer att gélla i vilken utstrdckning medlemsstaterna ska fa orsaka skada
i redan utnimnda SBO. Denna fraga ska behandlas vidare i kapitel 5.%

3.2.2 Ratt till kommunalt sjalvstyre/neka
samtycke

Fragan var delvis en annan i avgérandet ’Stadt Papenburg”, da domstolen
tog stéllning till intressehdnsyn i samband med forfarandet att utse omrdden
enligt habitatdirektivet. ** Staden Papenburg hivdade att om Tyskland skulle
godkdnna kommissionens utkast till lista Over omraden av
gemenskapsintresse, déribland Stadt Papenburg, s& skulle ratten till
kommunalt sjélvstyre &sidosittas. Hamnstaden Papenburg med ett

® Jans & Vedder 2011, s. 133-135.

¥Mal C-371/98, The Queen mot Secretary of State for the Environment, Transport and the
Regions, ex parte First Corporate Shipping Ltd, i ndrvaro av: World Wide Fund for Nature
UK (WWF) och Avon Wildlife Trust, REG 2000 s. 1-09235.

% Macrory, Richard: Regulation, enforcement and governance in environmental law,
London: 2010, s. 448f.

% Mal C-371/98 p. 19, 23-25.

%7 Macrory 2010, s. 449f.

% M4l C-226/08, Stadt Papenburg mot Bundesrepublik Deutschland, REG 2010 s. I-00131.
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skeppsvarv var ekonomiskt beroende av att planer och investeringar kunde
godkinnas och muddringsarbeten tilldtas s att stora fartyg fick mojlighet att
fardas pa floden Ems.”

Fragan som den nationella domstolen i Tyskland stéllde till
domstolen var om en medlemsstat enligt artikel 4.2 fOrsta stycket i
habitatdirektivet far neka samtycke till kommissionens utkast till en lista
over omraden av gemenskapsintresse, pa andra grunder dn sddana som avser
naturskydd. Domstolens svar var nekande. En medlemsstat far inte neka
samtycke pa andra grunder, exempelvis ekonomiska, sociala och kulturella
hinsyn. Inte heller regionala och lokala sidrdrag som ndmns i direktivets
artikel 2.3 fir beaktas. I likhet med ovan behandlade avgdranden bekriftar
avgorandet principen att de hdnsyn som i artikel 2.3 i habitatdirektivet inte
ska betraktas som ett undantag eller inskrinkning av det skydd som
direktivet stadgar. Domstolen konstaterade att om det vore mojligt for
medlemsstaterna att neka samtycke pa de grunderna skulle mélséttningen
med direktivet, bildandet av Natura 2000-nitet inte vara mojligt att uppna.”
Jans & Vedder konstaterar dven att det framgar av ”Stadt Papenburg” att da
medlemsstaterna foreslar omraden som ska utses enligt habitatdirektivet kan
endast bevarandeargument och inte ekonomiska, kulturella och sociala
hansyn tilldtas.”’ Jag anser att det #r viktigt att uppmirksamma domstolens
slutsatser 1 ”Stadt Papenburg” som bekriftar att artikel 2.3 i
fdgelskyddsdirektivet inte ska tolkas som en inskrdankning i skyddet och att
direktivens bevarandemal dirmed ges foretrdde framfor ekonomiska och
sociala hansyn.

3.3 Slutsats

Den hir slutsatsen svarar pd min forsta fragestillning, som handlar om vilka
skyldigheter medlemsstaterna har vid klassificering av SSO och SBO. Jans
& Vedder ifragasitter huruvida principerna fran ”Leybucht” och “’Santona”
kan anses gilla dven efter habitatdirektivets implementering, eftersom
artikel 4.4 1 figelskyddsdirektivet som reglerar inskriankning i eller
minskning av ettt omrade har ersatts av  habitatdirektivets
undantagsmojligheter. Jans & Vedder anfor dock att domstolen i “Lappel
Bank” verkar vilja behalla en strikt hallning, vilket enligt honom é&ven
bekriftas i “Soren och Gleggen-Kéblern”.”* Jans & Vedder framhaller dock
att undantagsmdjligheterna 1 habitatdirektivet endast kan fa verkan vid
inskrdnkningar i redan skyddade omraden och att medlemsstaterna vid
klassificering fortfarande har att halla sig till ornitologiska kriterier enligt
fagelskyddsdirektivet.”

¥ Mal C-226/08 p.14-16.

% Ibid p.31-33.

%! Jans & Vedder 2011, s. 513.
92 M4l C-209/04.

% Jans & Vedder 2011, s. 510.
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Domstolen har uttalat att artikel 2 1 figelskyddsdirektivet inte ska tolkas
som en inskrinkning.”® Av domstolens avgoranden som behandlar
intressehdnsyn vid klassificering av skyddade omraden é&r praxis
konsekvent. Det finns ingen mojlighet for medlemsstater att beakta de
hinsyn som nidmns i artikel 2.3 i habitatdirektivet, ndmligen ekonomiska,
sociala och kulturella behov och regionala och lokala sédrdrag, vid
klassificering av SBO. Fagelskyddsdirektivets artikel 2, ekonomiska krav
och rekreationsbehov, kan enligt samma princip inte tillimpas vid
klassificering av SSO, eftersom medlemsstaterna endast far beakta
ekologiska hidnsyn nir de foreslar och klassificerar omraden enligt
fagelskyddsdirektivet, vilket jag anser framgar av den praxis som har
behandlats i avsnittet ovan.

Praxis fran domstolen dr mer sparsam i fraga om
habitatdirektivet, delvis for att det tillkom senare @n fagelskyddsdirektivet.
Av ”"The Queen mot Secretary of State for the Environment” anser jag
framgar att samma principer géller for vad som far beaktas vid klassificering
av SBO enligt habitatdirektivet, som vid SSO enligt fagelskyddsdirektivet.”
Det som framgar av “The Queen mot Secretary of State for the
Environment” respektive av “Lappel Bank™ bekriftas sedan i senare
rittspraxis.

Jag anser att domstolens konsekventa hallning bidrar till att
direktivens mal ges foretrdde framfor andra av medlemsstaterna aberopade
hédnsyn. Denna praxis har dock endast behandlat fOrfarandet vid
klassificering och talar inte om hur starkt skyddet far anses vara i praktiken
och vilka intressen som far beaktas nir ett omrade vél skyddas av direktivet.
Krédmer anfor att &ven om ménga omrdden idag formellt har utsetts till SSO
eller SBO, sd innebédr inte det att man kan siga ndgot om vilka
bevarandestgirder som faktiskt tillimpas.”®

% Jans & Vedder 2011, s. 507 (C-257-85 Kommissionen mot Belgien, C-435/92
Association pour la protection des animaux sauvages, C-44/95 Royal Society for the
Protection of Birds).

*> Mal C-371/98.

% Kriamer 201 1,s. 190.
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4 Nar far aktiviteter tillatas i
SSO och SBO

Fran och med habitatdirektivets implementering har forpliktelser enligt
artikel 4.4 fagelskyddsdirektivet vad giller sérskilda skyddsétgarder som har
uppstétt pa grund av artiklarna 4.1 eller 4.2 samma direktiv ersatts av
regleringen av habitatdirektivets artikel 6.2-4. Det framgar av artikel 7 i
habitatdirektivet. Medlemsstaternas mojligheter att géra undantag fran att
skydda ett omrdde som har klassificerats som SSO respektive SBO enligt
direktiven har genom detta utdkats, eftersom habitatdirektivet till skillnad
fran fagelskyddsdirektivet innehaller uttryckliga undantagsbestimmelser.””’
Domstolens praxis har i ett antal avgéranden tagit stéllning till frigan om
hur direktivets artikel 6.2- 6.4 ska tolkas. Ddrmed omfattas savil de
omrdden som utsetts enligt figelskyddsdirektivet som de enligt
habitatdirektivet. Inledningsvis behandlas frdgan om tolkningen av artikel
6.3 1 habitatdirektivet.

4.1 Forutsattningar for
konsekvensbedomning

4.1.1 Planer och projekt

En konsekvensbedomning krivs for de planer och projekt som ska
genomforas i eller i anslutning till ett skyddat omrdde, om det kan fa
effekter i omrddet, vilket framgér av artikel 6.3 habitatdirektivet. I likhet
med fagelskyddsdirektivet bedoms skyddet enligt habitatdirektivet ha en
extraterritoriell verkan enligt doktrinen.”® Det innebir att planer och projekt
som ska genomfOras utanfor men i anslutning till ett SSO eller SBO blir
foremél for en konsekvensbedomning, under forutsittning att atgirden
riskerar att paverka det skyddade omradet.

Begreppen plan och projekt saknar definition i
habitatdirektivet men ges 1 "Waddenzee-avgorandet en vid tolkning, da
befintliga verksamheter som krdver omprovning av tillstindet omfattas av
bestimmelsen. Vid varje ny beddmning anses verksamheten utgoéra en
enskild plan eller ett enskilt projekt, som ska provas enligt direktivet.”
Enligt kommissionen bor begreppen tolkas enligt allménna
tolkningsprinciper i unionsrétten. Det innebér att ordalydelse, syfte och
sammanhang ska beaktas. Kommissionen framfor dven att begreppen planer
och projekt bor tolkas extensivt, vilket far stdd av domstolens praxis

7 Jans & Vedder 2011, s. 508.
% 1bid s. 513f.
% Mal C-127/02 p.23,28.
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avseende skadebegreppets tolkning i1 “Waddenzee”, som behandlas
nedan.'”’

4.1.1.1 Fortlopande underhallsatgarder

I forhandsavgorandet “Stadt Papenburg” aktualiserades frigan om
fortlopande underhéll i form av muddringsarbeten for att behalla djup i en
flod skulle vara planer och projekt i direktivets mening och dérmed
foranleda upprepade konsekvensbeddmningar. Muddringen hade fatt
tillstdnd 1 enlighet med nationell lagstiftning redan fore habitatdirektivets
ikrafttridande och sedan hade omradet upptagits pa listan éver omraden av
gemenskapsintresse.

Domstolen hénvisade i1 “Stadt Papenburg” till “Waddenzee”
angdende tolkningen av begreppen planer och projekt och konstaterade att
omstdndigheten att verksamheten redan har godkints innan fristen for
inforlivandet av habitatdirektivet har 16pt ut inte utgor ett hinder for att den,
vid varje ingrepp i flodens farleder, betraktas som ett enskilt projekt.'”' Inte
heller principerna om rittssdkerhet och skydd for berittigade forvéntningar
strdcker sig sa langt menade domstolen. Av domstolens praxis framgér att
en ny bestimmelse ska tillimpas pa en situation som har uppkommit
tidigare om den har framtida verkningar.'” Det giller siledes dven om
projektet har godkédnts fore habitatdirektivets ikrafttradande. Skyddets
retroaktiva verkan konstateras i doktrinen och ges stod av direktivens
bevarandemal.'”

Domstolens svar pa fragan som stélldes var att varje projekt, dven
fortlopande underhallsarbete, som skulle kunna péverka omradet pa ett
betydande sitt, maste underkastas en bedomning av konsekvenserna.
Domstolen tillade dock att om underhallsarbetena ar aterkommande till
formen, eller om villkoren for deras genomférande, exempelvis endast har
till syfte att bibehalla ett visst djup i flodens farleder, ska det anses vara en
och samma operation och ett och samma projekt i habitatdirektivets
mening.'” Det innebir enligt min mening att det endast i undantagsfall r
tillrackligt med en konsekvensbeddomning istéllet for upprepade sddana.

4.1.2 Forsiktighetsprincipen

Forsiktighetsprincipen finns inford i artikel 191(2) FEUF och dr en utav de
principer som EU:s miljopolitik vilar pa.'” Den far betydelse framst nir det
rader osdkerhet om vetenskapliga resultat.'®® Principen har kommit till
uttryck i domstolens praxis i "Waddenzee”, dd domstolen konstaterade att
habitatdirektivet ska tolkas i enlighet med principen.

100 »Skétsel och forvaltning av Natura 2000-omréden, bestimmelserna i artikel 6 i direktiv
92/43/EEG”, 2000, s. 31.

T Mal C-226/08 p. 41.

12 1bid p.44-46.

13 Jans & Vedder 201 1,s.515.

1% M4l C-226/08 p.50f.

19 Langlet & Mahmoudi 2011, s. 73ff.

1% Macrory, Richard (red.): Principles of European Environmental Law,
Groningen/Amsterdam: 2004, s. 39.
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En utav fragorna i “Waddenzee” behandlade vilken grad av risk for
paverkan pa omridet som ska foranleda att en bedomning gors. En forsta
forutséttning for att en bedomning ska ske dr att projektet inte dr hinforligt
endast till skotseln och forvaltningen av omradet och ddrmed nddvandigt.
Enligt kommissionens tolkningsguide dr det tillrackligt att det &r troligt att
omradet péaverkas.'”’ Enligt en tolkning av domstolen av en liknande
formulering i Radets direktiv 85/337/EEG av den 27 juni 1985 om
bedomning av inverkan pd miljon av vissa offentliga och privata projekt
(MKB-direktivet) dr det tillrackligt att projektet riskerar att paverka
omradet. I "Waddenzee” besvarade domstolen fragan med en tydlig
hénvisning till forsiktighetsprincipen, vilket innebér att en risk for pdverkan
ska anses foreligga, da det med objektiva kriterier inte &r mojligt att utesluta
att planen eller projektet kan fa en betydande paverkan pé det berdrda
omréddet, enskilt eller i kombination med andra planer eller projekt.
Forsiktighetsprincipen innebédr dirmed att inget rimligt tvivel om eventuell
paverkan far finnas utan att projektet ska bedomas.'®®

4.1.2.1 Betydande paverkan

En ytterligare forutsittning for att en bedomning ska goras dr att paverkan
riskerar att bli betydande, vilket innebdr att direktivens malsittning att
bevara omradet riskerar att skadas. Omrédets sdrart och miljoméssiga
forhdllanden ska beaktas i bedomningen. Av det foljer dven att paverkan
inte ska anses betydande, om direktivets malsittning inte dventyras.'®
Generaladvokat Kokott utvecklade resonemanget och anforde att varje
effekt som motverkar bevarandemélen maéste betraktas som en betydande
effekt i det aktuella omréadet.''” Jans & Vedder konstaterar att domstolen har
lagt ribban hogt, eftersom de nationella myndigheterna ska stddja sig pé de
framsta vetenskapliga kunskaperna for att kunna utesluta en bedémning och
vara sikra pa att projektet inte medfor négra negativa konsekvenser.

Det har anforts med anledning av forsiktighetsprincipens betoning
1 ”Waddenzee” att tolkningen av huruvida paverkan ar betydande eller inte
far en strikt teoretisk betydelse.''' Eftersom varje projekt som riskerar att
paverka direktivens mal, enligt tolkningar i doktrin och enligt
generaladvokaten, anses paverka pa ett betydande sitt, instimmer jag med
att direktivets krav pé att padverkan ska vara betydande har en begrinsad
praktisk betydelse.

107 »Skétsel och forvaltning av Natura 2000-omréden, bestimmelserna i artikel 6 i direktiv
92/43/EEG”, 2000.

198 Mal C-127/02 p. 41-45.

1% 1bid p. 47-49.

HOMal C-127/02, yttrande fran generaladvokat Kokott p.84-85, Verschuuren, Jonathan:
”Shellfish for Fishermen or for Birds? Article 6 Habitats Directive and the Precautionary
Principle”. I: Journal of Environmental Law 20:2 (2005), s. 265-283,s. 277, 281.

" Verschuuren 2005, s. 281.
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4.1.3 Att undanta verksamheter fran
konsekvensbedomning

I fordragsbrottstalan “Kommissionen mot Frankrike” som giller felaktigt
inforlivande av artikel 6.2 och 6.3 1 habitatdirektivet hivdade kommissionen
att Frankrike systematiskt gjorde undantag for planer och projekt i Natura
2000-omraden genom att inte underkasta dem en bedomning. ''* Frankrike
menade att det var korrekt, eftersom bygg- och anlidggningsarbetena inte
hade en betydande péverkan for omradet, samt att de forekom i sé kallade
Natura 2000-avtal och ddrmed var nddvindiga for forvaltningen av
omradena. Domstolen konstaterade att Frankrike, genom att konsekvent ha
undantagit anmailningspliktiga bygg- och anlidggningsprojekt fran en
bedomning av deras konsekvenser for omrddet, hade &sidosatt sina
skyldigheter enligt artikel 6.3. Det &r inte mdjligt att kringga skyldigheten
att gora en konsekvensbedomning genom att hivda att arbetena ska
undantas fran bedomning, eftersom de ingér i forvaltningen av omradet.'"
Belgien bedomdes i "Kommissionen mot Belgien” ha dsidosatt
sina skyldigheter som foljer av direktivets artikel 6.3 genom att for
verksamheter som omfattas av anmélningsplikt enligt belgisk lag inte ha
infort bestimmelser om konsekvensbedémning i Natura 2000-omradena.'"
Situationen var liknande 1 fordragsbrottstalan “Kommissionen mot
Frankrike”, d4& domstolen konstaterade att det inte &r mojligt for
medlemsstaterna att utesluta vissa projekt frdn en bedomning av
konsekvenserna, om det finns risk for paverkan.'”” Den franska regeringen
anforde att det fanns utrymme for skonsmaéssig beddmning av formuleringen
"kan paverka omréadet pa ett betydande sitt”, vilket domstolen avfirdade.''®

4.1.4 Bedomning fore formellt skydd

I férhandsavgorandet “Dragaggi” stilldes frdgan om skyldighet att bedoma
planer och projekt i ett omrade, enligt artikel 6.3 habitatdirektivet, skulle
anses intrdda redan da ett omrade forts upp pd den nationella listan enligt
artikel 4.1, som sedan Overldmnas till kommissionen.!'”” Den nationella
domstolen ville dirmed veta om skyddet intrdder redan innan kommissionen
uppréttat sin lista och formellt antagit den enligt artikel 4.2 och 21 i
direktivet.

Domstolen konstaterade att skyddet intrdder, i likhet med
ordalydelsen i artikel 4.5, d4 omrddet har forts upp pa kommissionens lista

"2 Mal C-241/08, Europeiska kommissionen mot Franska republiken, REG 2010 s. I-
01697.

3 1bid p. 46.

"4 Mal C-538/09, Europeiska kommissionen mot Konungariket Belgien, REG 2011 s.
00000.

'3 Mal C-256/98, Europeiska kommissionen mot Franska republiken, REG 2000 s. I-
02487.

1 1bid p.39f.

"7 Mal C-117/03, Societa Italiana Dragaggi SpA m.fl. mot Ministero delle Infrastrutture e
dei Trasporti och Regione Autonoma Friuli Venezia Giulia, REG 2005 s. I-00167.
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och antagits enligt det forfarande som anges i artikel 21. Dessforinnan finns
det finns ingen formell skyldighet for medlemsstaten att se till att en
bedomning gors enligt artikel 6.3. Domstolen betonade dock att
medlemsstaterna dr skyldiga att skydda omrddena frdn och med den
tidpunkt da de forts upp pé den nationella listan. Domstolen forklarade att
direktivens mal skulle riskera att ga forlorade om omradena inte skyddades
fran och med denna tidpunkt. Medlemsstaterna ska sédledes, da det ror sig
om omraden som mojligen kommer att utses till omrdden av
gemenskapsintresse, vidta skyddsatgirder som é&r &dgnade att tillvarata
direktivets ekologiska intressen, vilket innebdr att mélséttningen att bevara
livsmiljder samt skyddade djur och vixter kan uppnas.''®

I en fordragsbrottstalan mot Italien, “Turistanliggningen Is
Arenas” bekriftades principerna frin ovannimnda avgorande.'" Italien
hade enligt domstolen underlatit att uppfylla sina skyldigheter mot direktivet
genom att tillata dtgérder, anldggning av en golfbana, inom ett omrédde som
fanns pa den nationella listan men som é&nnu inte hade antagits pa
kommissionens lista Gver omrdden av gemenskapsintresse.'>’ Principerna
fran "Dragaggi” aterkommer och forstarks ytterligare i férhandsavgorandet
“Forstinning-Pastetten” som begirdes av Tyskland.'*' Domstolen uttalade i
avgorandet att medlemsstaterna dr skyldiga att vidta atgérder for att
forhindra aktiviteter som riskerar att skada omraden som finns upptagna pa
nationella listor foreslagna som Natura 2000-omraden. I doktrin har
avgorandet tolkats som en forstirkning av direktivens skyddsintressen med
anledning av att medlemslédnderna fran att ha varit oférhindrade att vidta
skyddsatgirder numera ska anses vara skyldiga att vidta atgirder.'?

4.2 Striktare atgarder

Det ér tillatet for medlemsstaterna att infora strdngare bestimmelser &n de
som uppstélls i1 direktivet, enligt artikel 14 1 figelskyddsdirektivet och
artikel 192 i FEUF. P4 liknande sitt géller det for habitatdirektivets skydd,
eftersom det har antagits med stod av artikel 192 FEUF.'* Principen har
dven faststillts av domstolen i ett forhandsavgorande, “Azienda Agro-
Zootecnica Franchini”.'** T italiensk lagstiftning hade inforts ett generellt
forbud mot uppforande av vindkraftverk som inte var avsedda for
sjalvforsorjning pa Natura 2000-omréden. Den nationella domstolen stéllde
frdgan huruvida fagelskydds- respektive habitatdirektivet ska utgora hinder
for dessa bestimmelser som innebdr ett absolut forbud av planer och
projekt, eftersom de inte foreskriver att en beddmning ska goras, vilket

"8 Mal C-117/03 p. 25-30, Michanek 2008, s. 226.

19 Mal C-491/08, Europeiska kommissionen mot Italienska republiken, REG 2010 s. I-
00074.

2% Tbid.

"2 Mal C-244/05, Bund Naturschutz in Bayern eV m.fl. mot Freistaat Bayern, REG 2006 s.
1-08445.

> Michanek 2008, s. 226.

> Jans & Vedder 2011, s. 516.

124 Mal C-2/10, Azienda Agro-Zootecnica Franchini sarl och Eolica di Altamura Srl mot
Regione Puglia, REG 2011 s. 00000.
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artikel 6.3 1 habitatdirektivet anger. Domstolen hédnvisade till principerna
fran "Waddenzee”, att en bedomning ska goras nér det finns en risk eller &r
sannolikt att en plan eller ett projekt kommer att paverka det berdrda
omradet pa ett betydande sitt. De nationella bestimmelserna hade enligt
domstolen samma syfte som direktivet och de var striangare pa sa sétt att de
inte tilldt verksamheter alls. Domstolen konstaterade att varken fagelskydds-
eller habitatdirektivet utgdr hinder for nationella skyddsatgérder som é&r
strangare 4n de som ska inrittas enligt direktiven.'”> Uppfattningen finns
dven 1 doktrin som konstaterar att det italienska forbudet mot uppforande av
vindkraftverk inte #r oforenligt med habitatdirektivet.'””® Genom att
domstolen tillater striktare atgérder &n de som direktivet stéller upp, anser
jag att direktivens mél vél tillgodoses i domstolens tillimpning.

4.3 Forutsattningar for godkannande av
projekt och krav pa bedomningen

4.3.1 Kumulativa effekter

Artikel 6.3 1 habitatdirektivet stadgar att det &r projektet i kombination med
andra planer och projekt som utgér beddmningsgrunden for om en aktivitet
far tillatas 1 eller i anslutning till ett SSO eller SBO. Principen att en plan
eller ett projekt ska bedomas efter de kumulativa effekterna tillsammans
med andra planer och projekt framtrader dven i "Waddenzee”. Samtliga
aspekter av planen eller projektet ska bedomas efter bista vetenskapliga
kunnande p4 omradet.'”” Medlemsstaten fir godkinna planen eller projektet
forst efter att ha forsékrat sig om att det berdrda omradet inte kommer att ta
skada, vilket framgar av ordalydelsen i artikel 6.3 habitatdirektivet. Enligt
kommissionen dr syftet med att bedoma de samlade effekterna av &ven
andra planer och projekt att mojlighet da finns att beakta effekter av
paverkan som uppstr i ett lingre tidsperspektiv.'*® Krimer anfor att savil
domstolen som kommissionen vid flera tillfillen har hinvisat till MKB-
direktivet och de krav som dér uppstélls pa en miljokonsekvensbeskrivning.
Han menar dock att en konsekvensbedomning i enlighet med det direktivet
inte skulle kunna ersitta en beddmning enligt artikel 6.3 i habitatdirektivet
eftersom den forra &r mer generell och ska beddma konsekvenserna for
miljon i1 allminhet, medan den senare ska utvirdera projektets inverkan pa
den aktuella platsen tillsammans med eventuell 6vrig paverkan.

Att det dr de kumulativa effekterna som ska bedomas framgér dven
av ovan nimnda “Kommissionen mot Irland”.'”® T avgorandet hivdade
Irland att en miljokonsekvensbeskrivning inte var nédviandig med hénsyn
till en musselodlings begridnsade paverkan pa miljon och dess ringa
omfattning. Domstolen avfdirdade argumentet och konstaterade att det &r

125 Mal C-2/10 p. 41,46,49,58.

1% Jans & Vedder 2011, s. 516.

27 M4l C-127/02 p. 53-54.

128 »Skétsel och forvaltning av Natura 2000-omréden, bestimmelserna i artikel 6 i direktiv
92/43/EEG”, 2000, s. 34f.

12 Mal C-418/04, Kramer 2009, s. 63.
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musselodlingens effekter tillsammans med Ovriga effekter i omradet som
ska bedomas i enlighet med habitatdirektivet.'*

4.3.2 Forsiktighetsprincipen

Forsiktighetsprincipen kommer dven till uttryck i domstolens tolkning av
artikeln, enligt ovan nimnda “Waddenzee”, vilket innebér att nationella
myndigheter ska avsld en ansokan om godkénnande, om det rdder osdkerhet
om huruvida planen eller projektet kan skada det berérda omridet. En
nationell myndighet ska anses ha forsikrat sig om detta forst nér det ur ett
vetenskapligt perspektiv inte foreligger nagra rimliga tvivel om att
verksamheten kan ha en skadlig inverkan."’! Forsiktighetsprincipen spelar
en viktig roll, sdvil vid avgérande om en konsekvensbedomning ska dga
rum, som vid avgdrande om ett projekt ska godkinnas.’” Praxisen som
innebér att artikel 6.3 utgdr ett hinder for myndigheter att godkidnna planer
och projekt utan att ha forsdkrat sig om att det berdrda omradet inte kommer
att ta skada, bekriftas dven i de senare avgérandena “Kommissionen mot
Spanien” och ”Cour constitutionelle mot Région wallone”.'*

4.3.3 Tillracklig utredning

I domstolens avgorande “Alto Sil” hade spanska myndigheter beviljat
tillstdnd till brytning och gruvdrift i dagbrott med hénsyn till tvingande
orsaker av visentligt allménintresse, da gruvorna ansags vara av
regionalekonomisk betydelse.’* Utredningen ansigs av domstolen vara
otillracklig, eftersom: “en bedomning enligt artikel 6.3 i habitatdirektivet
kan inte anses som ldmplig om den innehdller brister och saknar
fullstdndiga, exakta och slutliga bedomningar och slutsatser, pa grundval av
vilka varje rimligt tvivel kan skingras vad betréffar de planerade arbetenas
paverkan pa det berorda sirskilda skyddsomradet.”'*> Avgdrandet visar att
en korrekt beddmning enligt artikel 6.3 &r en forutséttning for att undantaget
i artikel 6.4 ska fa tillampning och bekréftar principerna fran tidigare praxis,
d4 domstolen gjorde en stringare skadebedomning #n Osterrike angiende
ett projekts effekter pa den osterrikiska kornknarrens livsmiljoer.'*

Forhandsavgorandet ”Cour constitutionelle mot Région wallone”
konstaterade att artikel 6.3 utgor ett hinder for nationella myndigheter att
godkidnna projekt utan att ha forsdkrat sig om att det inte kommer att skada
omradet.””’ I avgorandet besvarades dven fragan om tolkningen av artikel
6.4 1 habitatdirektivet, vilket behandlas 1 avsnitt 5.

BOMAl C-418/04 p. 238 & 244.

BIMal C-127/02 p. 59.

132 Verschuuren 2005, s. 281.

133 Mal C-404/09, Europeiska kommissionen mot Konungariket Spanien, REG 2011 s.
00000 & Mal C-182/10.

" Ibid.

133 1bid p.100.

1 Darps, Jan: *Natura 2000 i Sverige, Del 2: Om processuella problem i tillimpningen av
EG-reglerna”. I: Juridisk Tidskrift 2007-08, s. 295-328, s. 308.

7 Mal C-182/10, Marie-Noglle Solvay m.fl. mot Région wallonne, REG 2012 s. 00000.
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4.4 Slutsats

Slutsatsen svarar pd frdgan om vilka fOrutsittningar som avgér om
medlemsstaterna fér tillata aktiviteter i och 1 anslutning till ett SSO eller
SBO. Konsekvensbeddmningen syftar till att klargéra om en aktivitet
forvéntas skada eller inte skada ett SSO eller SBO och ska genomforas vid
aktiviteter som inte dr nddvindiga for eller direkt hidnger samman med
skotseln och forvaltningen av ett omrade. Forsiktighetsprincipens tydliga
plats i avgorandena av EU:s domstol, att konsekvensbeddmning ska goras
vid minsta risk, torde enligt min mening forhindra att det forekommer att
medlemsstaterna  konsekvent undantar planer och projekt fran
konsekvensbeddmningen i artikel 6.3 habitatdirektivet.

Betydelsen av slutsatserna i "Waddenzee” for framtida tillimpning av
bade fagelskydds- och habitatdirektivet har framhéllits i doktrinen.
Domstolen har genom avgdrandet gjort det svért for medlemsstaterna att
undvika att gora en konsekvensbedémning.'’® Domstolens konstaterande att
forsiktighetsprincipen ska tillimpas leder till att ett okat antal projekt blir
foremal for bedomning och att det inte far finnas nagot tvivel om projektets
skadliga effekter for att det ska godkénnas enligt artikel 6.3 i
habitatdirektivet. Domstolen har dven i senare praxis'> konstaterat att det
inte dr mojligt att utesluta planer och projekt frdn beddmning genom att
inféra dem i s.k. Natura 2000-avtal och hinfora dem till skotsel och
forvaltning. Direktivens bevarandemalsittningar far genomslag i domstolens
tillampning och tolkning dven hér.

Det framgér tydligt av praxis att det dr de kumulativa effekterna som
ar bedomningsgrunden vid en bedomning enligt habitatdirektivet, och att en
plan eller ett projekts begrinsade omfattning eller enskilda konsekvenser
inte ar tillrdckligt for att godkdnna dess genomférande. Med anledning av
forsiktighetsprincipens tydliga uttryck i domstolens praxis anser jag att
direktivens mal i detta avsnitt kan anses vara hogt stdllda och respekterade i
tillampningen av direktiven.

138 Verschuuren 2005, s. 277, 280.
139 M4l C-241/08.
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5 Forutsattningar for aktiviteter
vid negativ
konsekvensbedomning

5.1 Undantag enligt artikel 6.4
habitatdirektivet

Artikel 6.4 1 habitatdirektivet innebdr att medlemsstaterna har en mojlighet
att genomfOra planer och projekt trots att det har gjorts en negativ
bedomning av dess konsekvenser for Natura 2000-omradet enligt artikel 6.3.
Mgjligheterna i artikel 6.4 utgér den enda mdjligheten till undantag fran
skyddet i artikel 6.3."*° Forutsittningarna ska vara att alternativa 16sningar
saknas och att planen eller projektet maste genomforas av tvingande orsaker
som har ett visentligt allménintresse. I artikeln anges att orsaker av social
eller ekonomisk karaktdr &r inbegripet i vilka tvingande orsaker som fér
beaktas. Medlemsstaterna har dven en skyldighet att vidta alla nodviandiga
kompensationsatgirder for att sdkerstdlla att Natura 2000 totalt sett blir
sammanhéngande, samt att underritta kommissionen om dessa. Artikel 6.4
ska 1 egenskap av undantag fran artikel 6.3 tolkas strikt och kan endast
tillimpas da ett projekt forvintas paverka omradet pa ett betydande satt.'"!

I artikel 6.4 andra stycket anges att om det berdrda omradet
innehaller en prioriterad art eller livsmiljotyp &r de enda faktorerna som fér
beaktas vid undantag sddana som ror ménniskors hilsa, allmidn sdkerhet
eller har betydelsefulla konsekvenser for miljon. Under forutsittning att det
finns ett yttrande frdn kommissionen far dven andra tvingande orsaker som
har ett allt 6verskuggande allménintresse beaktas for att tillata undantag fran
direktivets skydd.

Sedan ar 2007 finns kommissionens dsikter om artikel 6.4 1 ett
vigledande dokument'*’.  Vigledningen #4r inte bindande for
medlemsstaterna men avser att fortydliga innebdrden av forutsittningarna
for undantag enligt artikel 6.4. Kommissionens stiandpunkter Over
undantagets tillimpning kommer &ven till uttryck genom de yttranden som
avgetts pa begiran av medlemsstaterna.

Kommissionen ska avge icke-bindande yttranden pa begiran av
medlemsstaterna ndr det dr friga om andra tvingande orsaker som har ett
vasentligt allménintresse &dn méinniskors hilsa, allmin sdkerhet och
konsekvenser for miljon, enligt artikel 6.4 andra stycket. I yttrandena ska en
avvigning mellan direktivens mal och de ekologiska virden som péaverkas
av ett projekt vigas emot de tvingande orsakerna som foranleder projektet.

"% Jans & Vedder 2011, s. 516f.

! Kriamer, Ludwig: ”The European Commission’s Opinions under Article 6(4) of the
Habitats Directive”. I: Journal of Environmental Law 21:1 (2009), s. 59-85, s. 62f.

142 »V4gledning om artikel 6.4 i habitatdirektivet 92/43 EEG”, 2007.
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Fragan som kommissionen ytterst ska ta stéillning till & om det &r
nddvindigt och proportionerligt att genomfora projektet med hédnsyn till de
tvingande orsakerna.'* Kommissionens yttranden med anledning av artikel
6.4 ska ta stdllning till om planen eller projektet far genomforas pd grund av
tvingande orsaker som har ett visentligt eller allt Overskuggande
allménintresse trots att det forvintas orsaka skada pa ett skyddat omrade. |
bedomningen ingdr att ta stillning till om alternativa 16sningar till att
genomfora projektet har undersokts i tillricklig man. Det ingar dven att
utvirdera de kompensationsatgirder som foreslagits och att beakta
begriansandeatgarder.

5.1.1 Kompensationsatgarder

For att fa4 bevilja undantag krdvs det att medlemsstaten utlovar
kompensationsdtgiarder for den skada som projektet fOrvdntas orsaka.
Kompensationsatgirderna kan bestd av att skapa eller utdka ett habitat i ett
omrade som integreras i Natura 2000-natverket, att skapa forbattringar inom
det habitat som kommer att pdverkas av projektet och i undantagsfall av att
foresld ett nytt omrade som ska omfattas av habitatdirektivet.'**

Det dr oklart vilka rittsverkningar det fir om de utlovade
atgdrderna inte kan genomforas. Jans & Vedder anfor att det med en
tolkning av direktivens mal och ordalydelse innebér att projektet inte far
genomforas.'” Aven Krimer anfor att det finns problem knutna till systemet
med kompensationsitgirder eftersom bristande Overvakning och
uppfoljning kan leda till att medlemsstaternas utlovande av &tgirder blir
overdrivna i syfte att utfa ett positivt yttrande fran kommissionen.'*®

5.1.2 Prioriterade livsmiljoer

Om Natura 2000-omrédet innehéller en prioriterad livsmiljotyp eller en
prioriterad art dr de enda faktorerna som far beaktas sddana som ror
minniskors hélsa, den allmédnna sdkerheten eller har betydelsefulla
konsekvenser for miljon. Vilka livsmiljéer som é&r prioriterade framgar
enligt artikel 1(d) 1 habitatdirektivet av bilaga 1 dir de ar sdrskilt markerade.
Det handlar om livsmiljotyper som riskerar att fOrsvinna fran
medlemsstaternas europeiska territorium och for vilka gemenskapen har ett
sarskilt ansvar.

Efter att kommissionen har gett ett yttrande finns dock en mdjlighet
att beakta andra tvingande orsaker som har ett allt Overskuggande
allménintresse vilket framgér av artikelns andra stycke.

143 »Vigledning om artikel 6.4 i habitatdirektivet 92/43 EEG™, 2007, s. 23f.
144 Jans & Vedder 201 1,s.517.

"3 1bid, s. 516-517.

16 Krdimer 2009, s. 83.
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5.2 Utredning enligt artikel 6.3
habitatdirektivet

5.2.1 EU:s domstol

En grundldggande forutséttning for att tillimpa artikel 6.4 &r att det har
gjorts en negativ konsekvensbeddmning enligt forfarandet i artikel 6.3,
vilket framgédr av direktivets ordalydelse och domstolens avgoérande
“Kommissionen mot Italien”.'"’ Avgérandet rorde en fordragsbrottstalan
mot Italien, efter att medlemsstaten hade lamnat tillstand till en omfattande
utbyggnad av skidpister, tillhérande bebyggelse samt kabinlifter i det
sarskilda ~ skyddsomradet Region Lombardiet. Den foregéende
undersokningen hade konstaterat att den ekonomiska situationen
oundvikligen skulle forsdmras om inte projektet genomfordes. Enligt
utredningen var den framsta anledningen till att projektet skulle godkénnas
det socioekonomiska virdet ur turismsynpunkt. Utredningen redovisade
dven kompensationséatgirder i form av nyplantering av dubbelt s4 manga
trdd som de avverkade. Kommissionen menade att tillstdndet till projektet
inte hade stdd 1 en 1dmplig utredning om miljokonsekvenserna i omradet da
myndigheterna inte hade forsdkrat sig om att det berérda omradet inte skulle
ta skada av projektet. Domstolen konstaterade att undersdkningarna som
foregatt tillstdndet varit bristfdlliga och att Italien hade underlatit att
uppfylla artikel 6.3, vilket dven var fallet i ovan nidmnda “Kommissionen
mot Spanien”.'**

Kommissionens andra anmirkning innebar att Italien hade
asidosatt artikel 6.4 nér tillstindet gavs. Kommissionens kritik bestod i att
den anség att det fanns mindre skadliga alternativ som inte hade beaktats av
Italien. Kommissionen ansdg dven att arbetena inte hade foranletts av ett
vésentligt allménintresse samt att inga kompensationsatgirder hade
vidtagits.'*’

Domstolen konstaterade att artikel 6.4 1 egenskap av undantag fran
tillstandskravet i artikel 6.3 ska tolkas strikt. En nddvéndighet for undantag
ar att det finns kinnedom om projektets konsekvenser for direktivens
bevarandemdl. 1 bedomningen av om det finns tvingande orsaker med
vésentligt allménintresse och lampliga alternativ ska en avvéigning ske mot
projektets skadliga paverkan. Detta ska ocksd goras i syfte att avgora vilka
kompensationsatgirder som ska krivas."”’ Domstolen menade i avgorandet
”Kommissionen mot Italien” att tillstandet inte kan ha grundats pé artikel
6.4 eftersom de nationella myndigheterna inte hade tillgang till de uppgifter
som krivdes for att beddma om undantaget skulle kunna tillimpas.""'

Liknande slutsatser drogs av domstolen i ett senare avgdrande dir
det konstaterades att villkoren i artikel 6.4 kan bedomas endast om det finns

147 Mal C-304/05, Europeiska kommissionen mot Italienska republiken, REG 2007 s. I-
07495.

¥ Mal C-404/09.

19 M4l C-304/05 p. 46, 50, 74-76.

0 1bid p.83.

B bid p.84.
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kinnedom om konsekvenserna avseende direktivets bevarandemal, och att
detta pd forhand har undersokts. Det dr den forvintade skadliga paverkan
som ska vdgas mot de tvingande orsakerna av visentligt allménintresse.
Med anledning av den bristande undersokningen ansags de spanska
myndigheterna inte ha haft tillgéng till de uppgifter som krévs for att bevilja
tillstind med stod av artikel 6.4 i habitatdirektivet.'”

5.2.2 Kommissionen

Kommissionen betonar att forutséttningen for att tillimpa forfarandet i
artikel 6.4 och bevilja undantag dr att direktivets artikel 6.3 har uppfyllts
och att resultatet av den beddmningen &r negativt eller tveksamt, samt att det
foreligger tvivel om att omrddet inte kommer att paverkas av planen eller
projektet. I likhet med domstolens avgoranden betonar kommissionen
betydelsen av forsiktighetsprincipen nédr det géller att avgdéra huruvida
resultatet frdn en konsekvensbeddomning ska bedomas vara positivt
respektive negativt.'>

Kommissionens krav pa en foregdende beddmning innebér att
resultaten maste mojliggora fullstéindig sparbarhet for de beslut som fattats,
vilket innebér att savil det valda alternativet som de tvingande orsakerna
som har legat till grund ska kunna motiveras.””* Bedomningen ska dven
omfatta aspekterna som bidrar till omradets sammanhidngande karaktdr och
till mélet om ett sammanhéngande Natura 2000-nétverk. Projektets inverkan
tillsammans med andra planer och projekt ska beaktas och begrinsande
atgdrder ska inforlivas 1 projektet for att undvika negativa konsekvenser for
omradet.'”

5.3 Alternativa losningar

5.3.1 EU:s domstol

Ytterligare ett avgorande fran domstolen behandlar tolkningen av artikel
6.4. 1 en fordragsbrottstalan mot Portugal hade nationella myndigheter
lamnat tillstand till ett motorvégsprojekt genom det sérskilda skyddsomradet
Castro Verde. Domstolen konstaterade att Portugal hade undersokt andra
tankbara strickningar for motorvigen inom det sirskilda skyddsomradet,
men eftersom det inte framgick av handlingarna att Italien hade undersokt
strickningar utanfor omradet trots att det enligt kommissionen pa forhand
inte kunde ha uteslutit att en sddan strickning skulle kunna utgdra en
alternativ 10sning i1 habitatdirektivets mening, ansidgs Portugal ha asidosatt
sina skyldigheter enligt direktivet. Domstolen betonade att genomforandet
av en plan eller ett projekt i enlighet med artikel 6.4 1 habitatdirektivet &r

132 M4l C-404/09 p.109-111.

153 C-127/02, Mél C-6/04, Europeiska kommissionen mot Férenade konungariket
Storbritannien och Nordirland, REG 2005 s. [-09017 & Mél C-239/04, Europeiska
kommissionen mot Portugisiska republiken, REG 2006 s. I-10183.

13 »Vigledning om artikel 6.4 i habitatdirektivet 92/43 EEG™ 2007, s. 5.

"> Ibid s. 3ff.
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underordnat villkoret att det bevisligen inte finns ndgra alternativa
16sningar.">® Avgérandet visar enligt min mening pa en strikt hillning av
domstolen vid beddmningen av undersokning av alternativa losningar.

5.3.2 Kommissionen

En forutséttning for att bevilja undantag fran skyddet och tilldta en plan eller
ett projekt som skadar omradet dr att det saknas alternativa losningar. Vilka
krav som bor stillas pd de nationella myndigheternas undersékning av
alternativ framgar av kommissionens végledning.

I forsta hand ska myndigheterna ta stéllning till det s& kallade
nollalternativet. Det innebdr att det ska goras en utvérdering av
konsekvenserna for omradet om nagot projekt inte genomfors, och det ska
motiveras varfor ett behov av att genomfora projektet foreligger. Kramer
anfor att det i synnerhet géller vid ingripanden i omrédden med prioriterade
livsmiljoer eller arter och att det av kommissionens végledning framgér att
nationella myndigheter ska bevisa att det finns ett behov av att genomfora
projektet.””” Alla genomforbara alternativ ska sedan analyseras, vilket fir
anses vara ett hogt stéllt krav. Krdmer anfor att det dr praktiskt omgjligt att
undersoka alla alternativ och att bestimmelsen istéllet bor avse att det
endast r de rimliga alternativen som ska undersokas.'*®

Exempel pa alternativ som ska utvdrderas dr andra placeringar
eller strickningar, mindre skala eller utformning eller alternativa
processer.””’ Kommissionen betonar att det 4r aspekterna pa bevarandet av
omréddet och dess ekologiska funktioner som ska jamforas mellan de olika
alternativen och att det innebir att ekonomiska bedémningskriterier inte ska
kunna viga tyngre 4n ekologiska.'®

5.3.2.1 Kostnadseffektivitet och produktivitet

Argument som handlar om alternativa projekts ekonomiska bristande
barkraft bedoms av kommissionen som att det saknas alternativ, vilket
kommissionens positiva yttranden vittnar om.'®' Infor ett projekt som
innebar en utvidgning av en befintlig flyganliggning hénvisade
medlemsstaten Tyskland till att tre alternativa lokaliseringar av
anldggningen hade undersokts och utvirderats. Ingen av dessa uppfyllde
kraven pa funktionalitet och kostnadseffektivitet och projektet var endast
mdjligt att genomfora i anslutning till den befintliga anldggningen for att fa
onskad produktivitet och for att kunna utnyttja befintliga inrdttningar och
utbildad arbetskraft.'*

136 M4l C-239/04 p. 35-40.

7 K ramer 2009 s. 63.

8 1bid s. 64.

1% »Vigledning om artikel 6.4 i habitatdirektivet 92/43 EEG” 2007, s. 6.

0 1bid s. 6-7.

1°1'C(2000)1079 OPINION OF THE COMMISSION OF 18/04/2000, K(2003)1309
Kommissionens yttrande av den 24/04/2003, C(2009) 3218 OPINION OF THE
COMMISSION, C(2011) 9090 final COMMISSION OPINION of 6.12.2011.
192.C(2000)1079 OPINION OF THE COMMISSION OF 18/04/2000.
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Utbyggnaden av flygplats Lubeck-Blankensee bedomdes av de nationella
myndigheterna vara nddvindig for den ekonomiska utvecklingen i regionen,
som kriaver Okad kapacitet av den aktuella flygplatsen. Olika alternativ
undersoktes, men ingen av de alternativa losningarna, déribland
nollalternativet och byggandet av en ny flygplats, skulle uppna projektets
mal. Alternativen skulle enligt regionala ekonomiska kalkyler inte tillgodose
maélsittningen, dvs. Okade transport- och servicefunktioner, utan skada
omrédena i samma utstrickning.'®

Infor ett projekt som innebar fordjupning och breddning av en
fartygsled i Hamburgs hamn undersoktes sex alternativa l6sningar varav tre
kunde uteslutas eftersom de inte skulle motsvara mélen for projektet. De
Ovriga tre ansigs medfora sddana nackdelar ur ett ekonomiskt och praktiskt
perspektiv att Hamburgs hamn skulle forlora 1 konkurrenskraft. Det
foreslagna alternativet ansdgs dédrmed bdst motsvara en rimlig avvégning
mellan ekologiska och ekonomiska mal.'**

Arendet Botniabanan som gillde Banverkets planer pé att bygga
en jarnvég i det sirskilda skyddsomradet Umeilvens delta, har varit foremal
for diskussioner om huruvida alternativa 16sningar skulle anses finnas eller
inte.'® De alternativ som presenterades av den svenska regeringen bestod i
tvd alternativa strackningar for jidrnvdgen. Alternativen skulle paverka
Natura 2000-omrddena i begrinsad grad eller inte alls. De svenska
myndigheterna menade dock att alternativen inte var ldmpliga, eftersom de
skulle innebdra driftsproblem och 10-20 % léngre restid. Myndigheterna
anforde att alternativen inte skulle medfora ldgre investeringskostnader, men
déremot generera en lagre vinst och att det valda alternativet ddrmed var att
foredra framfor de alternativa strackningarna. Kommissionen anség att de
svenska myndigheterna hade hanterat frdgan om mojliga alternativa
16sningar pé ett korrekt sidtt och godtog ddrmed det argument som den
svenska regeringen anfort om att de alternativa strackningarna paverkade de
berdknade intdkterna pd ett sddant sitt att alternativen inte kunde anses vara
ekonomiskt bérkraftiga. Kommissionen godtog dirmed den samlade
slutsatsen att den fOreslagna strickningen dr den enda barkraftiga
16sningen. '

Kriamer konstaterar att det fanns alternativa 16sningar i detta fall
och att kommissionens resonemang var av ekonomisk natur trots att
ekonomiska kriterier inte ska kunna véga tyngre dn ekologiska i jimforelsen
mellan tva alternativ.'® Aven Michanek anfor att kommissionens
bedomning i sistndmnda yttrande saknar stdd i habitatdirektivet, eftersom
reglerna inte medger att alternativ. beddms i belysning av
kompensationsdtgirderna eller att ekonomiska faktorer far spela en
avgorande roll i jamforelsen mellan alternativa losningar. Michanek grundar
pastaendet delvis pd kommissionens végledning, dir det anges att
ekonomiska bedomningskriterier inte kan ga fore ekologiska kriterier i detta

193 C(2009) 3218 OPINION OF THE COMMISSION.

14 C(2011) 9090 final COMMISSION OPINION of 6.12.2011.
15 Michanek 2008, s. 231f.

1% K(2003)1309 Kommissionens yttrande av den 24/04/2003.
17 K ramer 2009 s. 78.
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steg av beddmningen.'® Av kommissionens senare tolkningsvigledning
framgar det ytterligare att ekonomiska intressen inte ska kunna véga tyngre
an ekologiska vid undersdkning, bedomning och uteslutning av alternativa
16sningar, som dr avgorande steg i1 bedomningen om undantag frin
direktivens krav ska medges i det enskilda fallet.'®” Kommissionens
tillampning av undantaget i artikel 6.4 och kravet pa avsaknad av alternativ
anser jag visar att ekonomiska hénsyn far betydelse i praktiken.

5.3.2.2 Utnyttjande av befintliga anlaggningar

Av kommissionens yttranden framgér det att fordelen med att det gér att
utnyttja befintliga anldggningar kan véga for att kommissionen anser att det
foreligger avsaknad av alternativ. Vid dndring av &versiktsplanen for
verksamheten vid kolgruvan Prosper Daniel beddmdes alternativa losningar
saknas med hénvisning till kolgruvans tillgdng pd hogkvalitativt kol,
infrastrukturlosningar och en kostnadseffektiv och siker utvinning.'™
Bedomningen var densamma 1 ovan ndmnda yttrande betrédffande
utvidgning av en flygplats.'”!

I hamnanlidggningsprojektet i Grandilla i Spanien undersoktes
alternativa losningar i form av utbyggnad av en befintlig hamn i Santa Cruz.
Den I6sningen avfiardades dock pé grund av negativa konsekvenser for
invanarna och avsaknad av ett nérliggande stenbrott, vilket skulle forsvéra
byggnationen. Det fanns dven en risk for ddliga mdjligheter till att utveckla
infrastrukturen i1 ndromradet, och 6kade obalanser mellan nord- och sydon.
En hamn i staden Grandilla ansags av de spanska myndigheterna, sdvil som
av kommissionen, kunna motiveras av ldmpligt bottendjup vid land,
nédrliggande stenbrott, ledig nédrliggande mark for transporter och
godshantering samt hamnens lige i forhallande till anvindarna.'”

Infor utbyggnaden av ett kommersiellt omrade med tillhérande
vig- och jarnvigsinfrastruktur och byggandet av en bilfabrik undersoktes
sju alternativa lokaliseringar inom staden och elva utanfor staden. Projektet
innebar en dndring av omradesplanen i staden Gyor. Nationella myndigheter
kom fram till att den foreslagna platsen var att foredra med hénsyn till
konsekvenserna for miljon dvs. kortare transporter mellan fabrikerna,
mindre ansprak pa mark och befintlig infrastruktur i form av el, avlopp och
transportmojligheter for anstillda.'” T tvA av yttrandena diskuterade
kommissionen inte vilka alternativa l0sningar som hade avfardats, utan
konstaterade endast att undersdkningen av alternativ hade genomforts pa ett
korrekt sitt.'’* I ytterligare ett yttrande befanns miljomassiga bieffekter med
det aktuella projektet utesluta andra limpliga alternativ.'”

'8 Michanek 2008, s. 232, ”Skdtsel och forvaltning av Natura 2000-omraden,
bestammelserna 1 artikel 6 i direktiv 92/43/EEG”, 2000, s. 43.

199 »V4gledning om artikel 6.4 i habitatdirektivet 92/43 EEG” 2007.

170 OPINION OF THE COMMISSION OF 24/04/2003.

71'C(2000)1079 OPINION OF THE COMMISSION OF 18/04/2000.

2 KOM(2006) XXX KOMMISSIONENS YTTRANDE.

173.C(2011) 351 COMMISSION OPINION of 25 January 2011.

174.C(2004)1797 COMMISSION OPINION OF 14/05/2004, C(2003)1308 24/04/2003.
173 C(2005)1641 COMMISSION OPINION OF 06/06/2005.
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5.4 Tvingande orsaker av vasentligt
allmanintresse

5.4.1 EU:s domstol

I forhandsavgorandet “Marie-Noelle Solvay m.fl. mot Région wallone”
stilldes fragan till domstolen huruvida artikel 6.4 i habitatdirektivet ska
tolkas sé att uppforandet av en byggnad, som ska rymma ett privat foretags
huvudkontor, ska anses utgora ett visentligt allménintresse av social eller
ekonomisk karaktir.'’® Det som krivs dr enligt domstolen att planen eller
projektet ska vara bade allmint och visentligt, och av séddan betydelse att
det kan vdga mot direktivets bevarandesyften. Domstolen konstaterade att
byggnads- och anliggningsarbeten som dr dmnade att ingé i etablering eller
utbyggnad av ett foretag endast i undantagsfall kan utgora ett visentligt
allménintresse. Det saknar betydelse om det dr ett privat foretag som
genomfor projektet om det finns ett vésentligt allménintresse. 1 detta fall
rorde det sig om en byggnad som skulle inrymma ett foretags centrala
administration, och det menade domstolen i princip inte utgjorde en
tvingande orsak med ett vidsentligt allménintresse 1 habitatdirektivets
mening.'”’

5.4.2 Kommissionen

Enligt kommissionen dr beddmningen om tvingande orsaker foreligger
beroende av om det har konstaterats en avsaknad av alternativa 16sningar.'’®
Generaladvokaten har dock enligt kommissionen i ett forslag till avgérande
redovisat uppfattningen att det inte fOreligger ndgon obligatorisk
ordningsfoljd mellan de tva kraven, avsaknad av alternativa 16sningar och
tvingande orsaker som har ett visentligt allménintresse.'””

5.4.2.1 Tvingande hansyn

Eftersom begreppet “tvingande orsaker som har ett vésentligt
allménintresse” saknar definition i direktivet anvinder sig kommissionen av
andra gemenskapsrittsliga omrdden dér liknande begrepp forekommer som
exempelvis “tvingande hénsyn”, som ett undantag till principen om fri
rorlighet for varor samt “tjénster av allmént intresse”. Tvingande hidnsyn har
bedomts vara folkhilsa, miljoskydd samt beréttigade mélséttningar for den
ekonomiska och sociala politiken. Tjdnster av allmént intresse dr: “tjdnster
som utfors i allmédnhetens intresse pd affirsmissiga grunder, och som
ddrmed fran medlemsstaternas sida kan beldggas med sddana sirskilda
forpliktelser som kan gélla for offentliga tjdnster. Detta omfattar i synnerhet
en rad tjénster som ror transport-, energi- och kommunikationsnat.”'®

176 Mal C-182/10.

" 1bid p.73,75-78.

178 »Vigledning om artikel 6.4 i habitatdirektivet 92/43 EEG™ 2007, s. 7.
"7 Ibid s. 3 not 2.

"0 Ibid s. 7.
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Kommissionen anger som krav for att tvingande orsaker ska anses foreligga,
enligt artikel 6.4, att de tvingande orsakerna véger tyngre &n
bevarandemédlen for omradet. Det innebdr att allménintresset dr vésentligt
och langsiktigt. Enligt kommissionen &r det rimligt att anta att planer eller
projekt som dr nodvéindiga for atgirder eller politik som skyddar hilsa,
sakerhet och miljo, politik som dr grundldggande for staten och samhillet
samt genomforande av verksamhet av ekonomisk och social karaktir som
fullgdr skyldigheter i samband med offentliga tjénster dr exempel pd nér
tvingande orsaker foreligger.

For att fortydliga ger kommissionen exempel fran de yttranden
som avgetts enligt artikel 6.4 andra stycket. Projekt som enligt
kommissionen har ansetts vara av tvingande orsaker med ett vidsentligt
allménintresse och som kommissionen lyfter fram &r planer eller projekt
som motverkar hog arbetsloshet, lag BNP, i1 detta fall utbyggnad av en
motorvdg. Ett projekt for utvidgning av en hamn motiverades av den
nationella ekonomin, gemenskapsbetydelse, konkurrenskraft samt byte av
transportslag frdn de mindre miljovanliga vigtransporterna till sjotransport.
Utvidgning av den europeiska rymdfartsindustrin, hdogkvalificerade
arbetstillfallen efter forlust av arbetstillfdllen inom industrin i omradet och
den europeiska flygindustrins konkurrenskraft ledde till att kommissionen
yttrade sig positivt dver en utvidgning av en anldggning for luftfart. Ett
uttryckligt stod av ministerrddet och Radet for ett projekt vigde for att
kommissionen har ansett att utbyggnaden av hoghastighetstag var motiverat
av tvingande hdnsyn med visentligt allménintresse. Energipolitik, fortsatt
gruvverksamhet, oacceptabla ekonomiska och sociala foljder pé regional
niva var enligt kommissionen grund for att tillaita undantaget att dndra en
oversiktsplan for att undvika en nedldggning av en kolgruva. Slutligen lyfter
kommissionen fram att atgdrder i form av dammprojekt for att tillgodose
behovet av dricksvatten samt vatten till industri och jordbruk ir tvingande
orsaker av visentligt allménintresse.'™!

5.4.2.2 Halsa, allman sakerhet eller miljo

Da planer eller projekt innehdller och paverkar en prioriterad art eller
livsmiljotyp ska andra stycket i artikel 6.4 tillimpas, enligt kommissionen.
Planen eller projektet far endast genomforas, om det finns tvingande orsaker
som har ett vésentligt allménintresse som ror manniskors hélsa eller den
allmédnna sdkerheten eller medfor betydelsefulla konsekvenser for miljon,
vilket enligt kommissionen &r de viktigaste tvingande orsakerna.

Aven dessa begrepp saknar definition i direktivet, vilket leder
till att kommissionen vigleds av savil gemenskapsritten som domstolens
avgorande vid tolkning. Tvingande orsaker som ror méanniskors hélsa kan
foranleda att den fria rorligheten samt etableringsréitten far asidoséttas.
Minniskors hélsa och betydelsefulla konsekvenser for miljon beddmer
kommissionen ska inkluderas 1 grundliggande maélséttningar for
miljopolitiken. Den allménna sékerheten framgar av “Leybucht’-
avgorandet, anser kommissionen, d& en minskning av ett skyddat omrade
kunde godtas med hinsyn till Gversvimningsrisk och skydd av kusten.'®

181 »Vigledning om artikel 6.4 i habitatdirektivet 92/43 EEG” 2007, s. 8f.
182 Mal C-57/89.
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Némnda intressen ansdgs ddrmed i avgorandet vdga tyngre én direktivens
ekologiska syften.'™

5.4.2.3 Regional, social och ekonomisk utveckling

I 4tta utav kommissionens femton yttranden bedémdes regional, social och
ekonomisk utveckling vara tvingande orsaker med allménintresse. Ovan
ndmnda utvidgning av flyganldggning ansdgs motiverad av tvingande
orsaker med anledning av att projektet forvintades kunna uppviga forlusten
av arbetstillfillen i regionen och av projektets positiva inverkan pd den
ekonomiska och sociala situationen i angransande regioner. D& projektet
paverkade endast en del av Natura 2000-omradet och pd grunda av ovan
niamnda Gverviganden yttrade sig kommissionen positivt i fallet.'®*

De tvingande orsakerna for dndring av oversiktsplanen for
fortsatt verksamhet vid kolgruvan Prosper Daniel utgjordes av energipolitik,
ekonomiska och sociala hiansyn pé regional niva i form av undvikande av en
stor forlust av arbetstillfillen vid en nedliggning av gruvan, vilket
tillsammans ledde till ett positivt yttrande till planen av kommissionen.'®
Intressant dr att kommissionen 1 sitt yttrande konstaterade att kolgruvdrift
dock inte dverensstimmer med unionens Ovriga miljomal, som att arbeta
mot klimatfordndringar och for hallbar utveckling. Kommissionen betonar
dven intressekonflikterna i sitt yttrande Over utbyggnaden av flygplatsen
Lubeck-Blankensee.'*®

Vid utbyggnaden av flygplatsen Karlsruhe/Baden-Baden
ansags de tvingande orsakerna vara att flygplatsen var av allmént intresse
och utgjorde for regionen en viktig lank till internationella flygplatser.
Flygplatsens kapacitet skulle liksom i foregdende fall inte kunna méta
framtidens behov och Okade passagerarantal utan utbyggnad. De tyska
myndigheterna ansag att draneringssystemen for regnvatten skulle forbéttras
ur ett miljoperspektiv med anledning av utbyggnaden och kunna mota
dagens hogre miljokrav. Kommissionen ansdg att det fanns tvingande
orsaker och yttrade sig positivt Over projektets genomforande.'®’ De
tvingande orsakerna for utbyggnaden av flygplatsen Lubeck-Blankensee var
att en utbyggnad av flygplatsen ansdgs nddvindig for den ekonomiska
utvecklingen i1 regionen och den skulle skapa kommunikationer mellan
Lubeck och nationell och internationell flygtrafik. Utbyggnaden andgs &ven
viktig for att marknadsfora regionen ur ett ekonomiskt, forsknings- och
turismperspektiv och inte minst for att skapa nya arbetstillfallen.
Kommissionen ansdg ddrmed att det foreldg tvingande orsaker for att
genomfora projektet.'

De tvingande orsakerna for anliggningen av en hamn i
Grandilla var att staden dr beldgen pa en 0, Teneriffa, som i egenskap av 6

'8 »Vigledning om artikel 6.4 i habitatdirektivet 92/43 EEG™ 2007, s. 23.
'8 C(2000)1079 OPINION OF THE COMMISSION OF 18/04/2000.

'%3 OPINION OF THE COMMISSION OF 24/04/2003.

1% (C(2009) 3218 OPINION OF THE COMMISSION.

'%7C(2005)1641 COMMISSION OPINION OF 06/06/2005.

1% C(2009) 3218 OPINION OF THE COMMISSION.
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ar beroende av en effektiv hamninfrastruktur for sjofart, samt den sociala
och ekonomiska utvecklingen i regionen.'®

Utbyggnaden av motorvig A49 ansidgs kunna motiveras av
tvingande orsaker. Den ansdgs kunna bidra till att frimja den regionala
utvecklingen och utvecklingen av det ekonomiska centret, vilket skulle
bidra till ett stort antal nya arbetstillfillen. Projektet ansags dven motiverat
av en Onskan om att minska trafiken pd en mindre vdg, minska de lokala
luftféroreningarna och sénka bullernivéerna.'”

En éndring av omradesplanen i staden Gyor ansdgs kunna
genomforas av tvingande orsaker sdsom ldngsiktig sysselsittning i regionen,
positiv inverkan pad den hogre utbildningen och den ekonomiska
utvecklingen, svil nationellt som regionalt. Okning av BNP och positiva
konsekvenser for handeln ansdgs dven tala for att det fanns tvingande
orsaker. Kommissionen ansdg att undersokningen av alternativ varit
tillfredstillande och yttrade sig positivt dver planen.”"

Projektet att bygga ut jarnvdgen Botniabanan kunde enligt
kommissionen genomforas, trots att det skulle orsaka skador pd omrédet,
med anledning av tvingande orsaker. Jirnvdigen var av regionalpolitiskt
intresse, den skulle stirka regionens konkurrenskraft och erbjuda ett
miljovinligt sitt for transporter.'”>

5.4.2.4 Nationell ekonomisk utveckling eller av
gemenskapsbetydelse

I sex utav de femton yttrandena godtog kommissionen utveckling av den
nationella ekonomin samt projektets betydelse ur gemenskapssynpunkt som
tvingande hinsyn med allménintresse. Vid utbyggnaden av Rotterdams
hamn bestod de tvingande orsakerna av hamnens betydelse for den
nederlindska ekonomin och dess gemenskapsbetydelse.'”> I projektet
hoghastighetsjarnvig TGV ansags tvingande orsaker vara att ministerradet
savdl som Radet var positiva och att projektet var ett prioriterat
infrastrukturprojekt. Kommissionen yttrade sig positivt och beddomde att
projektet kunde genomfdras av tvingande orsaker.'’* Savil utbyggnad av
motorvig A20 som ovan nimnda utbyggnad av Hamburgs hamn'®’
bedomdes kunna genomforas av tvingande orsaker som hérror fran
gemenskapsintresse. Motorvigsprojektet ansags vara foranlett av tvingande
orsaker eftersom den tyska regeringen hade ldmnat hogsta prioritet till
projektet. Ur ett unionsperspektiv ansdgs motorvéigen dessutom viktig for att
bidra till den inre marknaden i form av ekonomisk och social
sammanhallning.'*®

Kommissionen betonade i tre utav de femton yttrandena att de
positiva miljoméssiga bieffekterna av projekten utgjorde tvingande orsaker

% K OM(2006) XXX KOMMISSIONENS YTTRANDE.

10 C(2010) 8438 COMMISSION OPINION of 3 December 2010.
P1C(2011) 351 COMMISSION OPINION of 25 January 2011.
192 K(2003)1309 Kommissionens yttrande av den 24/04/2003.
193.C(2003)1308 24/04/2003.

194 C(2004)3460 COMMISSION OPINION OF 16/09/2004.
195.C(2011) 9090 final COMMISSION OPINION of 6.12.2011.
196 C(2010) 3674 final COMMISSION OPINION of 11.06.2010.
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med allmint intresse.'”’ Botniabanan ansigs erbjuda ett miljovinligt
transportsatt. I de dvriga tva yttrandena hénforde sig de tvingande orsakerna
till behov av att tillgodose allmén sdkerhet samt till invinarnas tillgang till
dricksvatten, respektive vatten till industrin och jordbruket.'”® I endast ett
utav de femton yttrandena ansdg kommissionen att projektet inte kunde
godtas av tvingande orsaker med allménintresse.

I projektet, som géllde ombyggnaden av ett militdrt dvningsomrade
till ett kommersiellt och industriellt omrade, undersGktes de alternativa
l6sningarna av nationella myndigheter 1 tva steg. Endast tva av 16sningarna
befanns lampliga i ett forsta steg men kunde sedan uteslutas eftersom de inte
var lampliga ur ett langsiktigt perspektiv. I den andra omgéngen valdes tre
alternativa lokaliseringar for det kommersiella omradet ut. De hade dock
alla den nackdelen att de inte skulle inbringa lokala skatteintékter.
Kommissionen ansdg att de alternativa lokaliseringarna som presenterats
utgjorde ldmpliga alternativ och att det inte radde brist p4 kommersiella ytor
i regionen. Nackdelarna i form av uteblivna skatteintikter kunde enligt
kommissionen dock inte foranleda att projektet skulle genomf6ras pa den
foreslagna platsen. Eftersom det fanns tillgdng till alternativ fann
kommissionen att Tyskland inte hade presenterat dvertygande bevisning om
att projektet kunde genomforas av tvingande orsaker och yttrade sig ddrmed
negativt. Inga kompensationsatgiarder hade foreslagits av Tyskland vid tiden
for yttrandet.'”’

5.5 Slutsats

I den hér slutsatsen diskuterar jag frdgan om hur tolkningen av undantaget i
artikel 6.4 1 habitatdirektivet paverkar vilket skydd direktiven fir i
praktiken. Jans & Vedder anfor att undantagsmojligheterna i
habitatdirektivet tydligt & mer tillitande &n vad domstolen stadgade i
“Leybucht”, dir ekonomiska hinsyn uttryckligen uteslots vid avsteg fran
fagelskyddsdirektivets skydd, enligt artikel 4.4 samma direktiv. Enligt Jans
& Vedder var en orsak till inférandet av habitatdirektivets
undantagsmojligheter, som stadgar att andra hédnsyn fir tas, just att
medlemsstaterna i Rédet avsdg att avvika fran den praxis som hade
utvecklats under fagelskyddsdirektivet, i synnerhet de stringa principerna
frin “Leybucht”*”” Den uppfattningen foretrids #dven av Kriamer.”"!
Habitatdirektivets inforande innebdr enligt Kramer okade mojligheter att
genomfora projekt som skadar ett SSO eller SBO. Artikel 6.4 i
habitatdirektivet anser han har forenklat visentligt for genomforandet av
planer och projekt i omrddena, i synnerhet om kommissionens generdsa

7K (2003)1309 Kommissionens yttrande av den 24/04/2003, C(2005)1641
COMMISSION OPINION OF 06/06/2005, C(2010) 8438 COMMISSION OPINION of 3
December 2010.

198 C(2004)1797 COMMISSION OPINION OF 14/05/2004, C(2011) 6365 final
COMMISSION OPINION of 14.9.2011.

1% OPINION OF THE EUROPEAN COMMISSION OF 24/04/2003.

290 Jans & Vedder 201 1,s.517.

2 Kridmer 2009, s. 60f.
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tolkning av artikeln beaktas i jamforelse med domstolens principer for
omrédesklassificering som foljer av ”Santona” och “Lappel Bank”.***

Av kommissionens yttranden framgar att undantag for projekt
i samtliga fall har foregétts av en bedomning enligt artikel 6.3 som
konstaterade att planerna och projekten skulle paverka ett Natura 2000-
omréde, vilket stimmer 6verens med domstolens tolkning av direktivet om
betydelsen av en utforlig konsekvensbeddmning. 1 samtliga fall utom ett
hade medlemsstaterna dtagit sig att utfora kompensationsatgérder for att
bidra till ett sammanhingande Natura 2000-omrade. Detta har sannolikt
bidragit till att kommissionen i fjorton av de femton yttranden jag har tagit
del av har funnit att det finns tvingande orsaker och att projekten har kunnat
genomforas med stod av kommissionen.

Det kan konstateras att hoga krav stills pa den
konsekvensbeddmning som dr en forutsittning for att undantag enligt artikel
6.4 ska beviljas med anledning av fOrsiktighetsprincipens genomslag i
praxis. En forutsittning for att undantag ska kunna beviljas ér att det finns
kdnnedom om projektets konsekvenser. Jag anser att tillimpningen av
direktiven stimmer vdl med direktivens bevarandemél och att ekonomiska
faktorer far mindre utrymme i detta hdnseende.

Av kommissionens yttranden framgar endast vilka kriterier
som kan véga for undantag och inte vad som eventuellt skulle kunna viga
emot, eftersom fjorton utav femton yttranden berdrde projekt som ansdgs
vara Dberittigade undantag. 1 det negativa yttrandet konstaterade
kommissionen  att  alternativ  hade  funnits och att inga
kompensationsétgirder hade utlovats.

I doktrinen har begreppet tvingande hdnsyn med visentligt
allménintresse tolkats som att varje allmént intresse av social eller
ekonomisk natur inte ar tillrdckligt for undantag. Det allménna intresset bor
vara langsiktigt och védgas emot de langsiktiga bevarandeintressena som
direktiven skyddar, vilket &ven kommissionen anfort i sin véigledning. Det
har @ven betonats att det bor finnas en skillnad i beddmningen om undantag
ska fa beviljas ndr det giller ingripanden i1 skyddet for prioriterade
livsmiljoer och arter, dér det visentliga allménintresset istdllet for vasentligt
ska vara Overskuggande och ges stod av ett yttrande frdn kommissionen. En
uppfattning som framtrdder 1 doktrinen &r att strikt socio-ekonomiska
orsaker far avgorande betydelse for kommissionens positiva yttranden dven
vid prioriterade livsmiljoer och arter. Som exempel lyfter Garcia Ureta fram
ovan ndmnda motorvigsprojekt A20 och den forlingda planen for
kolgruvan i Tyskland.*?

I beddomningen huruvida det finns tvingande orsaker ska
kommissionen dven ta stdllning till om alternativa 16sningar har undersokts
pa lampligt sdtt och om alternativa losningar saknas. Av kommissionens
yttranden framgar enligt min mening, att forhdllandevis ldga krav stills pa
redovisningarna av alternativa 18sningar som ska goras av de nationella

292 Kramer 2011, s. 186. Kriamer hanvisar sarskilt till kommissionens yttranden fran den 27

april 1995 och 18 december 1995.

*% Garcia Ureta, Agustin: “Habitats Directive and Environmental Assessment of Plans and
Projects”. I: Journal for European Environmental & Planning Law, Vol 2 (2007), s. 84-96,
s. 92f.
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myndigheterna, da yttrandena i flera fall saknar motiveringar till varfor
kommissionen anser att ldmpliga alternativ saknas. I ett flertal yttranden
konstaterar kommissionen endast att den anser att lampliga alternativ har
undersokts pa ett korrekt sitt.

Av kommissionens yttranden framgar, enligt min mening, att
det dr enkelt for medlemsstaterna att motivera ett projekt med tvingande
orsaker. Kommissionens uppgift dr att viga intressena mot varandra och inte
sdllan vinner det ekonomiska intressena dver de ekologiska som skyddas av
direktiven. Krdmer anfor att inte ndgon utav slutsatserna som forekommer i
kommissionens yttranden skulle accepteras vid en granskning av EU:s
domstol, delvis med hénvisning till att medlemsstaternas redogorelser for
alternativ inte &r tillrickliga for tillimpningen av undantaget i artikel 6.4
habitatdirektivet.*** Vid tiden for stillningstagandet, ar 2008, saknades
praxis fran domstolen som behandlar fall av savil visentligt allménintresse
som av allt 6verskuggande allménintresse och vilka krav som ska stéllas pa
redogorelse av undersokta alternativ.’”> An idag finns endast ett fital
avgoranden som behandlar innehallet i artikel 6.4 i habitatdirektivet, vilket
jag anser att mitt arbete har visat. Domstolen har dock konstaterat att strikta
krav ska stillas pad den beddmning av alternativ som dr nddvindig for att
undantaget ska fa tillimpas. Kramer belyser dven undantagens tillimpning
ur en politisk aspekt och anfor att den politiska viljan i medlemsstaternas
regeringar att bevilja undantag till flera av ovan nimnda infrastrukturprojekt
far inverkan pa kommissionens yttranden.*%°

204 Kréimer 2009, s. 79fT, 84.
2% Ibid s. 65.
206 Ibid s. 82f.
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6 Sammanfattande diskussion

I den miljoréttsliga doktrinen har det framforts att d4ven om fa trodde att det
var mdjligt att lagstifta p4 EU-nivd om att bevara naturen med anledning av
avsaknad av relevans for den gemensamma marknaden, sa har ett stort antal
steg tagits 1 riktning mot att bevarandeintresset uppgraderats, delvis som en
f6ljd av EU:s anslutning till internationella konventioner.””” De EU-direktiv
som har varit foremdl for min uppsats far anses vara en del av denna
utveckling.

Kommissionens implementeringsrapport visar att det inte har
varit mojligt att uppnd en gynnsam bevarandestatus pd regional eller
nationell nivd for manga av de livsmiljéer och arter som skyddas av
direktiven.”” Kommissionen inser att mer méste goras for att tillgodose
EU:s mal att stoppa minskningen av den biologiska méngfalden och i
doktrin har det framhaéllits att en ramlagstiftning for biologisk méngfald som
omvandlar internationella konventioner till bindande lagregler vore
onskvird.”” Europaparlamentet anser att det 4r ett prioriterat omrade och att
det behovs Okad integrering mellan biologisk mangfald och andra av EU:s
politikomraden.*'

Det finns omfattande rdttspraxis som behandlar klassificering
av SSO enligt fagelskyddsdirektivet. Den dr konsekvent och anger att det
enda skonsutrymme som finns for medlemsstaterna ar en tillimpning av
ornitologiska kriterier och att mdjligheter for exempelvis ekonomiska
hédnsyn saknas. Praxis som behandlar klassificering av SBO enligt
habitatdirektivet bekriftar principerna fran fagelskyddsdirektivet enligt det
material jag har undersokt. Tillimpningen av direktiven stimmer i detta
avseende vil med direktivens bevarandemal.

I fraga om vilka aktiviteter som far tilldtas i ett SSO eller SBO
har domstolen tagit klar stillning for forsiktighetsprincipens tillimpning.
Forutséttningarna att undanta projekt frin konsekvensbedomning far enligt
min mening anses vara sma. Dessutom krévs avsaknad av tvivel om skada
for att projektet ska fa genomforas utan tillimpning av undantaget i artikel
6.4 1 habitatdirektivet.

En pa flera stillen forekommande synpunkt dr att
habitatdirektivets undantagsmojligheter 1 artikel 6.4 tillkommit med
anledning av att medlemsldnderna i Radet ansag att réttspraxis fran EU:s
domstol blivit for strdng, i synnerhet slutsatserna fran “Leybucht’-
avgorandet. Habitatdirektivets inforande gjorde det mojligt att, enligt artikel
6.4, av ekonomiska och sociala orsaker genomfora projekt som orsakar

27 Jans & Vedder s. 506.

298 KOM(2009) 358 slutlig, Bryssel den 13.7.2009. Sammanfattande rapport fran
kommissionen till Rddet och Europaparlamentet om bevarandestatus for livsmiljoer och
arter i enlighet med artikel 17 i direktivet om bevarande av livsmiljoer s. 16.

29 K ramer 2011, s. 183.

219.(2009/2108(INT), *Tillimpningen av EU-lagstiftning som syftar till att bevara biologisk
maéngfald”, Europaparlamentets resolution av den 21 september 2010 om tillimpningen av
EU-lagstiftning som syftar till att bevara biologisk mangfald.
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skada pa SSO eller SBO.'" T doktrinen har det anforts att direktivets artikel
6.4 ger utrymme for i stort sett alla projekt, eftersom de flesta projekt kan
anses vara av social eller ekonomisk natur. I doktrin har det har anforts att
habitatdirektivets inforande innebér ett steg tillbaka for EU:s naturskydd och
som en av orsakerna till detta ses kommissionens intresse och fokus pa
utndmning och omflyttning av skyddade omrdden och kommissionens
forsummelse av den praktiska tillimpningen av direktivet i specifika fall.*'?
Det har vidare anforts att kommissionens implementeringsrapporter dr vaga
i fraga om artikel 4 1 fagelskyddsdirektivet. Ett konstaterande fran
kommissionen att medlemsstaterna méste anstréinga sig mer menar Kramer
saknar udd med tanke pa att det 4r trettio &r sedan direktivet tridde ikraft.*"?

En korrekt forstéelse av artikel 6.3 och 6.4 i habitatdirektivet
har en avgorande betydelse for framtida tillimpning och vilket skydd som i
praktiken far anses finnas.*'* Enligt min mening innebér habitatdirektivets
inférande och dess tillimpning, som varit foremal for detta arbete, att det
ekologiska intresset att bevara naturen har nedgraderats till forman for
ekonomiska intressen. I avsaknad av uttommande réttspraxis fran EU:s
domstol vad géller rekvisiten for undantag, enligt artikel 6.4 1
habitatdirektivet, riskerar direktivet att inte kunna ge det skydd i praktiken
som det var tankt att ge. Av stor betydelse i detta avseende skulle enligt min
mening vara om domstolen gav ytterligare vigledning i begreppet avsaknad
av alternativa losningar, som &r en fOrutsdttning fOr att ett projekt som
orsakar skada ska f& genomforas av tvingande orsaker. Som jag anser att
mitt arbete har visat pa, gor direktivet det mdjligt for 1 stort sett samtliga
projekt att motiveras med stod av tvingande orsaker. Detta var enligt
doktrinen dven avsikten, eftersom domstolens tillimpning av
fdgelskyddsdirektivet i form av ”Leybucht”, inte gav ndgra mojligheter till
undantag.

I doktrinen har det framforts att kommissionens yttranden inte
har stod 1 direktiven. For att sdkert veta vilken betydelse
undantagsmojligheten ér ténkt att ha, &r det enligt min mening ldmpligt att
medlemsstaterna 1 ett dkat antal fall begir forhandsavgoranden sé att EU:s
domstol som framsta uttolkare av unionsritten bidrar med klargérande
praxis. Darpd anfor att detta borde ha skett i exempelvis Botnia banan-
drendet for att utrona vilka alternativ som enligt domstolen ska anses
rimliga.*"> En annan mojlighet att fa fragorna provade av domstolen &r att
kommissionen i storre utstrickning inleder talan om fordragsbrott dven vid
fragor som ror artikel 6 i habitatdirektivet och medlemsstaternas tillimpning
av undantaget. Eventuellt kan det bidra till att direktivens bevarandemal
tillgodoses 1 storre utstrackning dn idag, da undantagen enligt min mening
tillampas generost.

Krdmer anfor att vilka inskrdnkningar som ska tillatas i
direktivens skydd dr en av de mest invecklade fragorna.*'® Enligt min

> Macrory 2010, 5.448, Jans & Vedder 2011, s. 517, Garcia Ureta 2007, s. 96.
12 Kramer 2011, s. 191-192.

1 Ibid s. 188-189.

1% Garcia Ureta 2007, s. 85,96.

1% Darps 2007-08, del 2, s. 325.

216 Kramer 2011, s. 191.
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mening dr det dven den fragan som &r mest intressant i forhdllande till det
faktiska skyddet som direktiven kan anses erbjuda och i fragan om i vilken
utstrickning tilldmpningen av direktiven tillgodoser direktivens mal.
Inskrédnkningarna i skyddet i form av tillatelse av projekt som skadar SSO
och SBO belyser den mest pétagliga intressekonflikten, som de bada
direktiven rymmer, da intresset av ekonomisk utveckling stélls mot intresset
av att bevara naturvérden.

Krédmer anfor att miljointressena oftast star 1 konflikt med den
ekonomiska och demografiska utvecklingen. Nér det finns ekonomiska
intressen 1 form av byggandet av en bro, motorvig, hamn eller flygplats sa
forlorar miljdintressena och exempel pd det motsatta dr sdllsynt. Denna
uppfattning finns dven representerad i annan doktrin. Aven min slutsats ir
att det finns mojlighet for ekonomiska intressen att ga fore direktivens mal
att bevara naturvirden med anledning av hur direktiven ar utformade och
tillimpade.
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