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Sveriges advokatsamfund har genom remiss den 30 juni 2022 beretts tillfille att avge

yttrande 6ver EU-kommissionens forslag till forordning om restaurering av natur.

Bakgrund

Den 23 juni 2022 presenterade EU-kommissionen ett forslag till ny forordning om
restaurering av natur inom EU.* Forordningen ar avsedd att utgora en del av EU:s
grona given2 och fungera i synergi med andra policyer, bland annat EU:s strategier for

biologisk mangfald och klimatanpassning.

Forslaget innehéller ett flertal bindande mal och skyldigheter for medlemsstaterna
rorande restaurering av olika typer av ekosystem. Forslaget innehaller krav pa att
medlemsstaterna tar fram nationella restaureringsplaner vilka ska baseras pa den bista
och mest aktuella vetenskapliga tekniken och evidensen tillganglig. Vidare ska

medlemsstaterna lamna in sina respektive restaureringsplaner till kommissionen for

1 Forslag till EUROPAPARLAMENTETS OCH RADETS FORORDNING om restaurering av natur, COM (2022)
304.

2 Den grona given dr EU-kommissionens paket med forslag for att anpassa EU:s klimat-, energi-, transport- och
skattepolitik si att det gér att minska nettoutsliappen av viaxthusgaser med minst 55 procent till 2030 jamfort
med 1990 ars nivaer. Meddelande fridn kommissionen till Europaparlamentet, radet, Europeiska ekonomiska och
sociala kommittén samt Regionkommittén, Den europeiska grona given, COM (2019) 640 final.
https://ec.europa.eu/info/strategy/priorities-2019-2024/european-green-deal sv
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bedomning och kommentar innan restaureringsplanen kan antas. De nationella

restaureringsplanerna ska dven vara foremal for regelbunden 6versyn och granskning.

Senast ar 2030 ska 20 procent av EU:s land- och havsarealer omfattas av de foreslagna
atgarderna och ar 2050 ska alla ekosystem som ar i behov av restaurering omfattas.
Fler ekosystem kan laggas till i senare skeden genom uppdatering och andring av
forordningen. Dartill innehéller forslaget forbud mot att forsamra tillstdndet for art-
och habitatdirektivets naturtyper dven utanfor Natura 2000-nétverket, vilket kan

medfora behov av nya juridiska styrmedel.

Sammanfattning

Advokatsamfundet, som anser att EU-kommissionens initiativ i sig ar positivt och
viktigt for framtida restaurering av var gemensamma natur, anser emellertid att det i
flera delar i forslaget saknas erforderlig tydlighet och forutsdgbarhet pa en rad punkter
i forslaget, vilket paverkar rattssakerheten for enskilda och foretag. Med hanvisning till
de vasentliga otydligheter som foreligger i forslaget, vilka framst avser intrang i
enskildas grundlaggande rattigheter, kan Advokatsamfundet inte stélla sig bakom

forslaget i nuvarande utformning.

Att kraven riktas direkt mot medlemsstaterna ar forvisso tydligt, men vilka konkreta
atgarder som kravs for att maluppfyllnad ska nés ar inte tillrackligt preciserat. Det ar
darfor oklart och svaroverblickbart vilka rattsliga och andra effekter som en direkt

tillamplig EU-férordning i nuvarande utformning skulle fa.

Synpunkter

Allmdnna synpunkter pd férslaget

Advokatsamfundet konstaterar att forslaget kommer att fa en betydande paverkan for
vissa markagare, framforallt inom skogs- och jordbruk, d& pagaende markanvandning i
vissa omraden riskerar att avsevirt forsvaras. Pa nationell niva betyder det bland annat
patagligt minskad produktion inom jord- och skogsbruket. Bada ar viktiga for saval
svensk sjalvforsorjning som exportintakter. Forslaget riskerar dven att hAmma den
nationella energi- och ravaruforsorjningen. Advokatsamfundet vill har betona att
genomforandet av forslaget dven riskerar att f4 konkurrensmassiga effekter pa
jordbruks- och skogssektorn om forslaget bidrar till fordyrade processer, vilket riskerar

att sl ut mindre aktorer.
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For enskilda, men dven nationellt, ar det svart att 6verblicka vilka konsekvenser
forslaget till forordning far, i synnerhet vad galler kostnaden. Forslaget kommer att
innebira stora virdeminskningar for markigare och andra enskilda dar mark ska tas i
ansprak. Finansiering ska delvis ske av EU, men det ar otydligt hur och till vilken grad
ersiattning kommer att ske. Vidare kommer genomforandet av forslaget kriava

tillsattande eller omlokalisering av resurser for vagledning och uppf6ljning.

Det ar Advokatsamfundets uppfattning att stor vikt behover laggas vid att sdkerstilla
att eventuell ny lagstiftning 6verensstimmer med befintliga regelverk. Detta for att
undvika dubbelreglering. En forutsittning for rattssakerhet och en god méluppfyllnad
ar att enskilda aktorer kan utldsa inneborden av regelverket. For att uppna detta
behover dels lagstiftningen vara tydlig och lattforstaelig, dels behover det finnas
kompletterande teknisk viagledning i tillimpliga fall.

Advokatsamfundet anser vidare att det saknas tydlighet gidllande ramarna for den
rattsliga provningen av de nationella atgardsplanerna. Beroende pa hur
implementeringen av forslaget kan komma att se ut lar det innebira inskrankningar av
vissa grundlaggande svenska rattsprinciper sdsom planmonopolet. Sverige har en
starkt forankrad kommunalritt och en forandring av det kommunala
sjalvbestimmandet av detalj- och 6versiktsplaner skulle medfora ett behov av ny
lagstiftning och rattslig vigledning. Vidare ar det otydligt om forslaget syftar till att
inskranka egendomsratten. Om sa ar fallet skulle det innebdra en mycket langtgaende
inskriankning av enskildas rattigheter. Det saknas dven resonemang i forslaget om hur

ersiattning for sdidana inskrankningar skulle ske och i vilken omfattning.

Slutligen foreligger det osdkerhet géllande vad som utgor ett tillrdckligt intresse eller
krankning av rittighet for att inneha talerétt i mél som ror de nationella
restaureringsplanerna. Det dr dven otydligt om talerdtten enbart ar tillimpbar mellan

stat och medborgare eller om den stracker sig 6ver hela gemenskapen.

Utformningen av ny lagstiftning

Advokatsamfundet anser att det saknas forutsigbarhet i forslaget. Aven om det forvisso
ar tydligt att kraven riktas direkt mot medlemsstaterna, innehéller inte forslaget nagra
konkreta atgiarder for hur maluppfyllnad ska nas. Vilka rattsliga effekter
implementeringen av forslaget kommer att fa ar darfor mycket svaroverblickbara. I

slutandan kommer det vara upp till varje medlemsstat att avgora vilka styrmedel som
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ska anvandas for att nd mélen, vilket i sin tur riskerar att bidra till ett svarnavigerat

regelverk for enskilda aktorer som verkar i eller paverkas av forhallanden i flera lander.

I kontexten av svensk nationell ratt ska det 4ven noteras att forslaget i vissa delar ar
motstridigt i forhallande till vissa grundlaggande svenska rattsprinciper, sdisom
exempelvis planmonopolet. Den kommunala bestimmanderatten ar starkt forankrad
och en inskrankning av denna princip kommer att krava tydlig rattslig reglering och
gransdragning. Advokatsamfundet ser dven en risk med att forslaget kan komma att
innebira inskrankningar i egendomsritten, vilket i sa fall far anses vara en mycket

langtgaende inskrankning.

Advokatsamfundet anser att det dven finns risk for att genomforandet av forslaget kan
komma att innebara viss 6verlappning med redan existerande lagstiftning. Det ar
ytterst viktigt for forutsdgbarheten att tillrackliga resurser tillsitts for att siakerstilla att
lagstiftningen harmoniseras for att undvika dubbelreglering. Forslaget kommer att
krava ny eller skarpt nationell lagstiftning. Det ar for narvarande manga pagaende
lagidndringar och andra lagstiftningsforslag inom EU, varfor det ar viktigt att det
tydliggors hur de olika lagstiftningarna ska forhélla sig till varandra och att
dubbelreglering undviks.

Behov av sakkunnig vdgledning

Advokatsamfundet vialkomnar tydligare regleringar av det miljo- och klimatrattsliga
omradet, men manar samtidigt till forsiktighet gillande allt for omfattande och hastigt
genomforda regleringar. For de aktorer som anpassat sin verksamhet utifran nu
gallande lagkrav kommer en omstéllning till 6kade krav pa restaurering krava tydliga

sakkunniga vigledningar och ramar.

Vigledning fran myndigheter och tekniska specifikationer 4r manga ganger en
forutsattning for att kunna utrona hur maluppfyllnad ska nés, vilka dtgarder som ska
eller bor vidtas, samt vad som anses vara mest aktuella evidens. Advokatsamfundet vill
betona vikten av att det i ett tidigt skede finns tydlig vagledning och stottning pa plats
gillande de olika tekniska kraven och indikatorerna for restaureringsatgiardernas
uppfyllnad. Om den typen av viagledning saknas ser Advokatsamfundet en risk med att
maluppfyllnad ej uppnés i tid eller till den grad som uppstillts i forslaget.
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Det bor aven tillaggas att det saknas en tydlig distinktion avseende hur avvagningar
mellan tekniska framsteg och naturtillstand ska goras. Det kravs darfor fortydligande
géllande om det finns vissa natur- eller arttyper vilka kommer att prioriteras 6ver
andra. I forslaget namns att det framfor allt 4r de ekosystem som har storst potential
for att fanga in och lagra koldioxid samt forebygga och minska effekterna av
naturkatastrofer som ska prioriteras. I det fall det finns likvardiga naturvirden behover

det finnas tydlig vagledning for hur prioriteringen mellan olika alternativ ska goras.

Det saknas dven klarhet i hur forslaget ska forhalla sig till art- och habitatdirektivet och
andra befintliga bestimmelser pa omradet. I skélen till forslaget anges att
lagstiftningarna bor komplettera varandra och fungera i synergi, i syfte att uppna det
overgripande malet att restaurera ekosystem i unionens land- och havsomraden. Det ar
dessviarre emellertid otydligt hur detta ska goras och om forandringar kommer att

kravas for befintliga skyddsdirektiv.3

Medlemslandernas nationella lagstiftning och dtaganden ser olika ut varfor
Advokatsamfundet efterfragar fortydligade av hur dessa nationella diskrepanser ska
hanteras vid utviarderingen av restaureringsatgiarder i de delar som gar utover vad som

kravs enligt skyddsdirektiven.

Nationell paverkan

Eftersom forslaget far effekter pa stora landarealer, ser Advokatsamfundet en risk i att
energi- och ravaruforsorjningen i Sverige kommer att paverkas. Sverige har utbredd
vind- och vattenkraft samt en ldng tradition av malm- och mineralbrytning. Dartill
kommer jord- och skogsbruk samt fiskerinaringen. Samtliga dessa omraden riskerar att
paverkas av forslaget. Det saknas riktlinjer gallande hur paverkan pa dessa omraden
ska viktas mot varandra. Om dessa aspekter inte 6vervigs inom ramen for den fortsatta
forhandlingsprocessen avseende nu liggande forslag, anser Advokatsamfundet att det
foreligger risk for att lonsamma naringar inte i samma grad omfattas av
restaureringsatgiarder som icke-lonsamma naringar. Denna avvagning behover goras

pa savil nationell som EU-niva.

3 Forslag till Bryssel den 22.6.2022 COM (2022) 304 final 2022/0195 (COD) EUROPAPARLAMENTETS OCH
RADETS FORORDNING om restaurering av natur. P4 s. 4 anges vilka direktiv och bestimmelser forslaget avser
att komplettera, daribland fagel- och habitatdirektiven.
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Enligt Advokatsamfundet ar forslaget och syftet med detsamma till viss del motstridigt
i forhéllande till andra viktiga samhallsintressen. Det saknas bl.a. en analys av hur
avviagning mot dessa storre allminna intressen ska goras, exempelvis vad giller
investeringar i fornybar energi fran sol, vind och vatten eller mojligheten att binda
koldioxid med produktionsskog. Restaurering av skogsmiljoer innebar att mindre

koldioxid kan bindas d en produktionsskog binder mer koldioxid dn en urskog.

Paverkan for enskilda aktorer

Konsekvenserna av forslaget bedoms for enskilda vara mycket svaroverblickbara. Det
behover tydliggoras hur kraven pa restaurering forhéller sig till redan meddelade

tillstdnd med tillhorande villkor och ataganden om aterstallande av natur.

Forslaget riskerar att fa langtgaende effekter i forhallande till framtida och pagaende
markanvandning vilka avsevart skulle forsvaras, sarskilt for jord- och skogsbruk. En
reglering som innebar ett allt for olonsamt jordbruk kan i praktiken innebéra att
verksamhetsutévare viljer att avveckla verksamheten om de i praktiken inte kan bruka
och utveckla sin mark. Eventuell virdeminskning pa jord- och skogsbruksfastigheter
kan komma att bli viasentliga beroende pa hur forslaget implementeras. Att

ersattningsfragan for detta fall inte ar reglerad ar en stor brist i forslaget.

Gdllande artikel 4 och 5, oférmdga att uppna skyldigheter

I artiklarna 4 och 5 i forordningsforslaget anges att det faktum att vissa skyldigheter
inte uppnés, kan motiveras utifran att det foreligger force majeure alternativt
oundvikliga livsmiljoforandringar orsakade av klimatforandringar. Det ar for
Advokatsamfundet oklart hur denna bedomning ska goras. For det fall aterstillande av
omraden vilka skadats av klimatforandringar andéa kravs, behovs det vigledning for nar
det ar proportionerligt att kriva aterstéllande och till vilken grad. Att 6verlata denna
fraga helt till nationell praxis anser Advokatsamfundet inte vara lampligt, eftersom det
skulle riskera ta lang tid samt bidra till osdkerhet i vintan pa viagledande avgorande.
Detta skulle i sin tur hamma mdgjligheten till maluppfyllnad. Vidare finns det en risk att
rattstillimpningen, i avsaknad av EU-gemensam vigledning, kommer att tolka fragan

olika.
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Gdllande artikel 14, bedémning av restaureringsplan

Det anges i artikel 14 att kommissionen ska limna synpunkter till medlemsstaterna
gillande utkastet till nationell restaureringsplan. Dessa synpunkter ska
medlemsstaterna ta hansyn till. Advokatsamfundet saknar fortydligande géllande vad

detta kraver av medlemsstaterna och vad foljderna blir om sé inte gors.

Att restaurering av 20 procent ska ha skett till ar 2030 far anses utgora en hog
ambitionsniva med beaktande av den sniva tidsramen. Vidare framgar det av forslaget
att medlemsstaterna forviantas fardigstilla, offentliggora och till kommissionen lamna
in den nationella restaureringsplanen inom sex manader fran dagen for mottagandet av
kommissionens synpunkter. Forslaget stiller langtgaende krav pa medlemsstaterna och

takten i det omstéllningsarbete som forvintas folja.

Advokatsamfundet stiller sig fragande till om maluppfyllnad inom den angivna
tidsperioden ar mojlig utan att omfattande resurser tillsatts for att sdkerstilla att
utformningen av lagstiftning blir enhetlig och tydlig. Advokatsamfundet vill 4ven pétala
att det ar av stor vikt att utveckling och stottning i andra fragor inte blir eftersatta.
Sarskilt med tanke pa de manga lagférandringar och forslag till forandringar som ar
aktuella.

Gdllande artikel 16, tillgangen till réttslig provning

I artikel 16 anges att medlemsstaterna i enlighet med nationell ratt ska se till att de
medlemmar av den berorda allmanheten som har ett tillrackligt intresse, eller, som
héavdar att en rattighet kranks, har ratt att fa den materiella eller formella giltigheten av
de nationella restaureringsplanerna och de behoriga myndigheternas eventuella
underlatelse att agera provad i domstol. Vad som utgor ett tillrackligt intresse eller

krankning, ska enligt forslaget faststéllas av medlemsstaterna.

Det finns enligt Advokatsamfundet en risk for att vad som utgor tillrackligt intresse
eller krankning kommer tolkas olika i medlemsstaterna. Det ar vidare oklart huruvida
taleratten ar nationellt knuten och endast kan tillampas mellan medborgare och stat i
det berorda medlemslandet eller om aven medborgare i andra medlemslander omfattas
av taleratten. For verksamhetsutovare och enskilda vilka ar verksamma i, eller
beroende av, forhéllanden i flera lander utgor detta en oklarhet och osdkerhet. Vidare

saknas det tydlighet i friga om talerdtten har en tidsméssig grans eller inte samt hur
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bevisbordan ska placeras. Slutligen saknas reglering av ansvarsfordelning i det fall
rattslig provning pakallas for punkter i den nationella dtgardsplanen som tillkommit

efter kommentar frdn kommissionen.

Sammantaget konstaterar Advokatsamfundet att det ar av storsta vikt att skapa en
tydlig reglering som har forutsattningar att pa ett rattssikert satt starka mojligheterna
att restaurera naturen och bevara ekologiska system och funktioner bade nationellt och
inom EU. Sdsom forordningsforslaget i sin nuvarande lydelse ar utformat, anser dock
Advokatsamfundet att bristerna i forutsiagbarheten och diarmed rattssdkerheten,
framforallt i forhallande till enskildas, foretags och organisationers rattigheter, liksom

den réttsliga prévningen, ar alltfor stora for att kunna stilla sig bakom forlaget.

SVERIGES ADVOKATSAMFUND

Mia Edwall Insulander
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