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HOGSTA DOMSTOLENS AVGORANDE

Hogsta domstolen avvisar bygglovsndmndens dverklagande.

Hogsta domstolen faststéller Mark- och miljoéverdomstolens beslut.
YRKANDEN | HOGSTA DOMSTOLEN M.M.

TK och bygglovsnamnden i Falkenberg har yrkat att Hogsta domstolen ska
faststélla mark- och miljédomstolens dom, vilket skulle innebéra att

lansstyrelsens avvisningsbeslut star fast.

Naturskyddsféreningen har motsatt sig att Mark- och miljédverdomstolens

beslut andras.

| Hogsta domstolen har fragan uppkommit om bygglovsnamnden har rétt att
overklaga Mark- och miljodverdomstolens beslut. Hoégsta domstolen har i den
delen, efter begédran av bygglovsnamnden, inhdmtat ett yttrande fran Sveriges

Kommuner och Regioner.
SKAL
Bakgrund

1. Bygglovsndmnden i Falkenbergs kommun beviljade TK bygglov for ett

enbostadshus pa fastigheten X 5:9 i Falkenbergs kommun.

2. Beslutet 6verklagades av Naturskyddsforeningen i Varberg. Lans-
styrelsen avvisade foreningens 6verklagande eftersom foreningen inte ansags
ha klagoratt. Naturskyddsforeningen 6verklagade beslutet till mark- och

miljédomstolen som avslog féreningens dverklagande.

3. Mark- och miljodverdomstolen har funnit att Naturskyddsféreningen,
som &r en forening som uppfyller kraven i 16 kap. 13 § miljébalken, har

klagoratt och aterforvisat malet till lansstyrelsen for fortsatt handlaggning.
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Domstolen har gjort bedémningen att bygglovsbeslutet omfattas av artikel 9.3
i den s.k. Arhuskonventionen® och mot den bakgrunden tolkat 13 kap. 8 §
plan- och bygglagen (2010:900) i ljuset av konventionens krav pa tillgang till

rattslig provning i miljofragor.
Fragorna i Hogsta domstolen

4. Malet i Hogsta domstolen ror dels fragan om bygglovsnamnden har ratt
att overklaga Mark- och miljooverdomstolens beslut, dels fragan om Natur-

skyddsforeningen har ratt att 6verklaga namndens beslut om bygglov.
Parternas talan m.m.
Bygglovsnamndens klagoratt

5. Bygglovsnamnden har anfort bl.a. att klagoratt foreligger pa den
grunden att ndmndens beslut om bygglov kan komma att upphdvas om
Naturskyddsféreningen tillats 6verklaga det. Namnden har ocksa ett
beaktansvart intresse av att fa Naturskyddsforeningens klagoratt prévad.
Vidare & ndmnden part med stod av 5 kap. 3 8 lagen (2010:921) om mark-

och miljédomstolar.

6. Sveriges Kommuner och Regioner har framhallit att bygglovsnamnden
bor anses ha rétt att 6verklaga Mark- och miljédverdomstolens beslut. Om
Naturskyddsforeningen ges klagorétt innebar det bl.a. att némndens av-
vagningar mellan allménna och enskilda intressen kan komma att 6verprévas
och dndras. Bestammelsen i 5 kap. 2 § tredje stycket i lagen om mark- och
miljodomstolar &r inte avsedd att traffa arenden enligt plan- och bygglagen

och den hindrar darfor inte att ndmnden tillerk&nns klagoratt.

1 Konventionen om tillgang till information, allminhetens deltagande i
beslutsprocesser och tillgang till rattslig provning i miljofragor, Arhus den 25 juni
1998. Se SO 2005:28.
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Naturskyddsforeningens klagoratt

7. TK har anfort bl.a. att bygglovsbeslut inte kan anses omfattade av
artikel 9.3 i Arhuskonventionen och att svensk ratt, under alla omsténdigheter,
ar utformad pa ett sadant satt att det inte finns utrymme att genom tolkning ge
miljoorganisationer klagoratt. Han har ocksa framhallit att en utvidgning av
den krets som kan vara taleberattigad far orimliga konsekvenser, bl.a. nar det
galler kraven pa kommunicering av bygglovsbeslut, samt att det blir oklart om

klagoratt i sa fall ska tillkomma alla miljéorganisationer eller bara vissa.

8. Bygglovsnamnden har framhallit att lagstiftaren, vid genomférande av
Arhuskonventionen, medvetet och pé ett satt som motsvarar konventionens

krav har avgrénsat miljoorganisationers klagoratt enligt plan- och bygglagen.
Nagot utrymme for domstolen att utvidga klagoratten for miljoorganisationer

utéver vad som foljer av lagens bestammelser finns darfor inte.

9. Naturskyddsforeningen har argumenterat i huvudsak i linje med Mark-

och miljééverdomstolens beslut.
Bygglovsnamndens klagoratt

10.  Vid mal i mark- och miljodomstolar &r den forvaltningsmyndighet som
forst beslutat i saken den enskildes motpart (5 kap. 2 8 forsta stycket lagen om
mark- och miljodomstolar). Detta galler emellertid inte nér en ideell forening
eller en annan juridisk person som avses i 16 kap. 13 § miljobalken har éver-
klagat beslutet (5 kap. 2 § tredje stycket). | sadana fall ar den enskilde vars
atgard ifragasatts motpart till den juridiska personen (jfr prop. 1997/98:45

del 2, s. 228).

11.  Den bertrda bestammelsen i 5 kap. 2 8 tredje stycket lagen om mark-
och miljodomstolar &r generellt utformad. | andra stycket finns en sarskild
reglering av vissa fragor om partsstallning vid mal enligt plan- och bygglagen.

Tredje stycket maste mot den bakgrunden forstas sa att det reglerar aven mal
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enligt den lagen. Bygglovsnamnden kan alltsa inte anses vara part med stod av

5 kap. 2 § lagen om mark- och miljédomstolar.

12. Bygglovsndmnden har heller inte haft partsstalining med stdd av 5 kap.
3 § lagen om mark- och miljédomstolar. Den bestimmelsen behandlar inte
fragan om partsstéllning, utan syftar till att sakerstélla att kommunikation sker
med en vidare krets av intressenter an de som kan anses vara motparter och att
dessa intressenter i forekommande fall ocksa kallas till sammantrade (jfr prop.
2009/10:215 s. 169 f.). Nagon annan grund enligt vilken namnden kan anses
ha varit part finns inte. Att nAmnden har upptagits som part saval i mark- och
miljodomstolens dom som i Mark- och miljédverdomstolens beslut férandrar

inte denna bedémning.

13.  Ocksa den som inte &r part kan tillerkannas klagoratt om beslutet
paverkar klagandens rttsliga stallning eller annars ror ett rattsligt erkéant
intresse hos klaganden. I vissa fall har ocksa den som har ett beaktansvart
intresse i saken fatt 6verklaga (se t.ex. ”Véagen till Sandviken” NJA 2017

s. 421 p. 8 med vidare hanvisningar). Mark- och miljoéverdomstolens beslut
att tillerkdnna Naturskyddsféreningen klagoratt kan emellertid inte anses ha
angatt bygglovsnamnden pa det satt som kravs for att namnden, trots att den

inte varit part, ska ha ratt att klaga pa beslutet.

14.  Det nu anforda innebar alltsa att bygglovsnamnden inte har nagon

klagoratt. Namndens Gverklagande ska darfor avvisas.
Naturskyddsféreningens klagoratt
Lagregleringen

15.  Av hénvisningen i 13 kap. 8 8 plan- och bygglagen foljer att beslut om
bygglov far dverklagas enligt 42 § forvaltningslagen. Det innebar att den som

beslutet angar har klagoratt, om beslutet har gatt honom eller henne emot.
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16.  Vid sidan av denna klagorétt finns i 13 kap. 12 och 13 8§ plan- och
bygglagen sarskilda regler som ger miljoorganisationer ratt att klaga pa vissa

beslut enligt lagen. Bygglovsbeslut omfattas dock inte av dessa regler.
Arhuskonventionen

17.  Arhuskonventionen antogs inom ramen for FN:s ekonomiska
kommission for Europa och tradde i kraft 2001. Konventionen ratificerades av
Sverige 2005.

18.  EU ar part till konventionen och dess innehall utgor en integrerad del av
unionsratten. En forordning som reglerar konventionens tillampning i relation
till EU:s institutioner har utfardats. Vidare finns det i andra sekundarréttsliga
instrument uttryckliga bestammelser som ger tillgang till rattslig provning pa

det satt som konventionen kraver.2

19.  Konventionens 6vergripande syfte ar att allmanheten ska ges en rétt att
delta i beslutsprocesser som har inverkan pa miljon (se artikel 1 och pream-

beln till konventionen).

20.  Kravet pa tillgang till rattslig provning regleras i artikel 9. Enligt artikel
9.2 &r konventionens parter skyldiga att se till att den berdrda allménheten har
ratt att fa beslut om tillstand till vissa angivna verksamheter provade av
domstol. Det galler sadana storre verksamheter som avses i bilaga I till
konventionen och, i enlighet med nationell rétt, andra verksamheter som kan
ha en betydande paverkan pa miljon. Enligt artikel 9.3 ska varje part ocksa se
till att den allméanhet som uppfyller eventuella kriterier i nationell ratt ska ha
mojlighet att fa handlingar och underlatenheter som strider mot den nationella

milj6lagstiftningen provade av domstol eller i administrativ ordning.

2 Se t.ex. Europaparlamentets och radets direktiv 2011/92/EU av den 13 december
2011 om bedomning av inverkan pa miljon av vissa offentliga och privata projekt.
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21.  Konventionsstaterna har enligt artikel 9.3 visserligen rétt att uppstélla
kriterier i nationell ratt som organisationer maste uppfylla for att de ska ha en
rétt att dverklaga, men det kan inte anses foérenligt med grundtankarna bakom
konventionen att narmast helt undanta miljéorganisationer fran méjligheten att
klaga pa sadana beslut som omfattas av artikeln (jfr den vagledning? till
konventionen som har utgetts av Arhuskonventionens sekretariat, s. 198). Det
maste ocksa anses sta klart att konventionsstaterna inte har getts frihet att

sjalva avgora vilka beslut som ska vara 6verklagbara.

22.  Det finns ingen tydlig avgransning nar det galler de beslut som omfattas
av klagorétten i artikel 9.3. I nyss namnda végledning till konventionen har
uttalats att artikel 9.3 &r tillamplig pa ett mycket bredare spektrum av hand-
lingar och forsummelser an artikel 9.2. Den lagstiftning som avses dr inte
begransad till lagstiftning rérande réatten till sddan information och sadant
deltagande som konventionen garanterar eller till lagstiftning som enligt sin
rubrik behandlar miljoéfragor. Det avgorande ar i stallet om den bestammelse
som ar aktuell pa nagot satt ar relaterad till miljon. (Se HFD 2014 ref. 8, jfr
vagledningen s. 197.)

Betydelsen av Arhuskonventionen for tolkningen av svensk ratt

23.  Miljoorganisationer har inte genom sérskilda bestdmmelser getts rétt att
dverklaga beslut om bygglov (jfr 13 kap. 12 och 13 88 plan- och bygglagen).
Fragan blir da om bestammelsen i 42 § forvaltningslagen, som ar tillamplig
genom hanvisningen i 13 kap. 8 § plan- och bygglagen, bor tolkas sa att den

ger miljoorganisationer klagorétt i vissa fall.

24.  Tolkningen av reglerna om ratten att éverklaga ska ske med beaktande
av Sveriges internationella ataganden (jfr ”Oljan fran Alambra” NJA 2004

s. 255). Nar en fraga omfattas av EU-ratten ar nationella domstolar skyldiga

% United Nations Economic Commission for Europe, The Aarhus Convention, An
Implementation Guide, 2 uppl. 2014.
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att tolka nationell ratt i ljuset av unionsrattens krav (se exempelvis pa det nu
aktuella omradet EU-domstolens avgdrande Lesoochranarske zoskupenie,
C-240/09, EU:C:2011:125, p. 52).

25.  Entolkning som innebadr att miljoorganisationer i vissa fall har klagoratt
med stod av 13 kap. 8 8§ plan- och bygglagen och 42 § férvaltningslagen kan
val férenas med bestammelsernas utformning (jfr HFD 2014 ref. 8, HFD 2018
ref. 7. och HFD 2018 ref. 10 II). Till detta kommer att reglerna om miljoorga-
nisationers klagoréatt i 13 kap. 12 och 13 88 plan- och bygglagen inte kan anses
utesluta att 42 § forvaltningslagen tolkas pa ett satt som innebér att miljo-
organisationer ges ratt att Overklaga bygglov i vissa fall. Och detta galler &ven
om den sarskilda regleringen i plan- och bygglagen skulle kunna tyda pa en

restriktiv installning fran lagstiftarens sida.

26.  Vid en bygglovsprévning aktualiseras olika miljorattsliga bestammelser
pa ett satt som innebér att kraven i artikel 9.3 i Arhuskonventionen kan behova
beaktas. Enligt 9 kap. 31 § plan- och bygglagen ska bl.a. bestdmmelserna i

2 kap. samma lag beaktas och av 2 kap. 2 § framgar att bestimmelserna i

3 kap. och 4 kap. 1-8 88 miljobalken ska tillampas. De sistnamnda reglerna
innehaller bl.a. foreskrifter om skydd for ekologiskt kansliga omraden och
omraden av riksintresse for bl.a. natur- och kulturmiljévarden. | vissa situa-
tioner kan vidare reglerna i 7 kap. 27-29 8§ miljobalken behdva beaktas (se

4 kap. 8 8 miljobalken).

27.  Det forhallandet att det finns miljorattsliga bestammelser som ska
beaktas i ett bygglovséarende innebdr emellertid inte att varje enskilt bygglovs-
beslut omfattas av artikel 9.3. Tvartom torde bygglovsarenden manga ganger
falla utanfor. | den man ett bygglovsbeslut aktualiserar hansynstaganden som
mer tydligt ar relaterade till miljon och naturskyddet kan emellertid artikel 9.3
aktualiseras.
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28.  Vid en tolkning av bestammelserna om Odverklaganderétt i ljuset av
Arhuskonventionens krav och malsattningar saknas anledning att vara sa
restriktiv och uppstalla sadana krav pa sékerhet angaende konventionens
innebord, att Sverige riskerar att bryta mot konventionen (jfr daremot NJA
2013 s. 502 p. 55 angaende de hansyn som kan behdva tas nar det handlar om

att underkénna nationell lagstiftning med héanvisning till Europakonventionen).

29.  Det nu anforda innebér att 42 § forvaltningslagen ska ges en tolkning
som innebér att miljoorganisationer har klagorétt i fraga om bygglovsbeslut
som aktualiserar hansynstaganden som mer tydligt ar relaterade till miljon och

naturskyddet.

30. Denna slutsats medfor inte att kommuner och domstolar ocksa ska

kommunicera med alla organisationer som skulle kunna tankas ha klagoratt.
Beddmningen i detta fall

31. Den fastighet som bygglovet avser ligger mellan tva naturreservat varav
det ena har utpekats som Natura 2000-omrade. Avstandet fran den planerade
byggnaden till naturreservaten &r litet och fastigheten ligger till viss del inom
det ena av dem. Omradet omfattas av riksintresse for kulturmiljovard och
naturvard enligt 3 kap. miljoébalken och det har pekats ut som ekologiskt
sarskilt kansligt med hoga varden for naturvard, friluftsliv och kulturmiljo-

vard.

32.  Bygglovsbeslutet aktualiserar mot denna bakgrund h&nsynstaganden
som mer tydligt &r relaterade till miljon och naturskyddet. Naturskydds-
foreningen har darfor klagorétt med stod av 13 kap. 8 § plan- och bygglagen

och 42 § forvaltningslagen.
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33.  Mark- och miljoéverdomstolens beslut ska alltsa faststallas. Detta

innebar att malet ska lamnas 6ver till lansstyrelsen for fortsatt handlaggning.

| avgorandet har deltagit: justitieraden Anders Eka, Agneta Backlund, Dag
Mattsson, Petter Asp (referent, sarskilt yttrande) och Kristina Svahn Starrsjo
Foredragande justitiesekreterare: Asa Brundin
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SARSKILT YTTRANDE
Justitieradet Petter Asp tillagger for egen del foljande.

1. Bygglovsbeslutet i malet tangerar, bl.a. genom att fastigheten gransar
till ett Natura 2000-omrade, den europeiska unionsratten (jfr HFD 2014 ref. 8).
Huruvida omstandigheterna i méalet &r sédana att Arhuskonventionen aktua-
liseras ocksa som en integrerad del av unionsréatten berdrs emellertid inte

narmare i avgorandet.

2. Det far ses i ljuset av att domstolen redan med stod av Arhuskonven-
tionen som ett for Sverige bindande folkrattsligt instrument har ansett det
finnas skél att tolka 42 § forvaltningslagen (jfr 13 kap. 8 § plan- och bygg-
lagen) pa ett sadant satt att miljoorganisationer under vissa forutsattningar har
rétt att dverklaga ett bygglovsbeslut.

3. Nar en viss bestaimmelse pa detta satt ska tolkas med beaktande av en
konvention som utgor saval ett for Sverige bindande folkrattsligt instrument
som en del av unionsratten, maste utgangspunkten vara att den nationella
bestammelsen ska tolkas pa samma satt oberoende av om den aktuella fragan
omfattas av EU-rétten eller ej. (Det kan noteras att EU-domstolens uttalanden i
Lesoochranarske zoskupenie, C-240/09, EU:C:2011:125, p. 42, inte ror denna
fraga; uttalandena utgor dar del i ett resonemang som avser EU-domstolens

behdrighet att svara pa den aktuella fragan.) En annan utgangspunkt leder till
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onddiga gransdragningsproblem och svarmotiverade skillnader i sak mellan

olika situationer.

4, Det bor emellertid framhallas att det som — i de fall en fraga omfattas av
EU-ratten — under vissa forutsattningar ar ett krav pa tolkning i ljuset av
unionsratten, far en annan karaktar nar sa inte ar fallet. | relation till folkratts-
liga instrument ar narmast fraga om en allméan tolkningsprincip (svensk ratt
bor tolkas i ljuset av for Sverige bindande internationella instrument) som
bottnar i nationell rétt. Av detta foljer att det skulle kunna férekomma situa-
tioner dar en svensk regel, till foljd av de i EU-ratten uppstallda kraven, maste
tolkas mot bakgrund av unionsratten, men dar det inte ar alldeles sjalvklart att
motsvarande tolkning ska goras i fall som inte omfattas av unionsratten och
dar motsvarande krav pa en tolkning i 6verensstammelse med det bakom-

liggande instrumentet inte foreligger.t

5. Det bor hartill noteras att fragan om huruvida en viss situation omfattas
av EU-ratten ocksa kan ha betydelse i fall dar den unionsrattsliga normen har
direkt effekt (sa r inte fallet med artikel 9.3 i Arhuskonventionen som en del

av unionsratten). Om en norm som har direkt effekt aktualiseras vid

! For att detta ska aktualiseras torde forutsattas att skalen mot att géra samma
tolkning utanfor unionsrattens tillimpningsomrade som inom detsamma ar mycket
starka (annars tar intresset av en enhetlig tillampning av de nationella normerna 6ver,
jfr p. 3 in fine). En sadan situation skulle teoretiskt kunna uppsta om EU-domstolen
skulle gora en tolkning av den aktuella konventionen som av nagon anledning inte
kan betraktas som hallbar och som darfor inte nodvandigtvis bor laggas till grund for
bedémningar utanfor det unionsréattsliga omradet. Pa motsvarande satt skulle man
kunna forestalla sig situationer dar den folkrattsliga normen av ett eller annat skal
inte anses bora ges genomslag i rattstillampningen. Fraga skulle t.ex. kunna vara om
att den strider mot grundlaggande vérden i det nationella systemet pa ett sddant satt
att det, i franvaro av ett direkt krav pa tolkning i 6verenstammelse med det
bakomliggande instrumentet, framstar som motiverat att tillampa svensk ratt utan
hansynstagande till de krav som foljer av de internationella instrumenten. Bada dessa
situationer framstar som mer eller mindre teoretiska. (Jfr Petter Asp, EG-domstolen i
tredje pelaren, i Europaréttslig tidskrift 2003, s. 568 ff., betrdffande den i vissa
avseenden likartade situation som uppstar nar tillampligheten av en rattsregel pa
nationell niva gors beroende av att nagot av flera uppraknade internationella
instrument — daribland savél unionsrattsliga som vanliga folkrattsliga — aktualiseras.)
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tillampning av unionsratten sa ska de ganska klara och enkla regler om
normkonflikter som féljer av EU-rétten tillampas (i princip ska normen ges
foretrade framfor svensk ratt). Har ska jamfdéras med den mer indirekta
betydelse som andra internationella instrument har pa nationell niva; denna
mer indirekta betydelse ar en foljd av Sveriges i grunden dualistiska forhall-
ningssatt till internationella 6verenskommelser. | de fall en norm inte har
direkt effekt bor emellertid skillnaden mellan en tolkning i ljuset av unions-
ratten och en tolkning i ljuset av den ifragavarande konventionen séllan bli av
betydelse (jfr vad som sagts ovan i p. 3 och 4).



