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FORSLAG TILL AVGORANDE AV GENERALADVOKAT
JULIANE KOKOTT
foredraget den 21 mars 2024!

Mal C-727/22

Friends of the Irish Environment CLG
mot
Government of Ireland m.fl.

(begdran om forhandsavgorande framstélld av Supreme Court (Férvaltningséverdomstolen,
Irland))

"Begdran om férhandsavgérande — Miljo — Direktiv 2001/42/EG —

Strategisk miljobeddmning — Project Ireland 2040 — National Planning Framework (det
nationella ramverket for samhéllsplanering) — National Development Plan (den nationella
samhaéllsutvecklingsplanen) — Finansiella planer eller budgetplaner och program — Identifiering,
beskrivning och utviardering av rimliga alternativ — Miljopaverkan av beddmda alternativ”

I. Inledning

1. Genom direktiv 2001/42/EG (nedan kallat SMB-direktivet, dir SMB star for strategisk
miljobeddmning)? regleras miljobedomningen inom forfarandet for utfirdande av planer och
program. Domstolen har redan flera ganger behandlat detta dmne, men nya fragor av stor
betydelse uppkommer hela tiden. Forevarande begdran om férhandsavgorande giller tva sddana
fragor, ndmligen dels inneborden av ett undantag fran direktivets tillimpningsomrade for
finansiella planer eller budgetplaner och program, dels fragan om bedomning av den
miljopaverkan som alternativen till den slutligt antagna planen eller det slutligt antagna
programmet har. Frdgan om beddmning av alternativ dr av intresse dven med avseende pa annan
lagstiftning inom unionens miljorétt, dar det ocksa foreskrivs att alternativ ska 6vervégas.

2. Dessa fragor uppkommer i samband med en miljéorganisations talan mot tva atgardsprogram
inom Irlands dvergripande nationella utvecklingsplanering. Tvisten géller huruvida det ena av
dessa bada atgdrdsprogram omfattas av det namnda undantaget och huruvida miljopaverkan av
alternativen har provats i tillrdcklig utstrickning vid miljobedomningen av det andra
atgiardsprogrammet.

' Originalsprék: tyska.

*  Europaparlamentets och rédets direktiv 2001/42/EG av den 27 juni 2001 om bedémning av vissa planers och programs miljépaverkan
(EGT L 197, 2001, s. 30).
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ECLL:EU:C:2024:266 1




FORSLAG TILL AVGORANDE AV GENERALADVOKAT KokoTT — MAL C-727/22
FrIENDS OF THE IrisH ENVIRONMENT (PrOJECT IRELAND 2040)

II. Tillampliga bestimmelser

3. Unionen utfirdade visserligen SMB-direktivet redan innan foérhandlingarna avslutades om
Kievprotokollet om strategiska miljobedomningar fran ar 20032 I enlighet med den forklaring
som unionen gjorde vid sitt godkdnnande inforlivades likvél protokollet genom direktivet, och
genom direktivets sjunde skl foregreps redan protokollet.

4. Syftet med SMB-direktivet framgar i synnerhet av artikel 1 i detta dar foljande anges:

”"Syftet med detta direktiv ar att sorja for en hog niva pa skyddet av miljon och bidra till att
integrera miljoaspekter i utarbetandet och antagandet av planer och program for att framja en
hallbar utveckling, genom att sakerstilla att en miljobedomning genomfors i enlighet med detta
direktiv for vissa planer och program som kan antas medféra betydande miljopaverkan.”

5. Begreppet planer och program definieras i artikel 2 a i SMB-direktivet pa foljande sétt:
"I detta direktiv anvédnds f6ljande beteckningar med de betydelser som héar anges:

a) planer och program: planer och program, inklusive dem som samfinansieras av Europeiska
gemenskapen, samt dndringar av dem

— som utarbetas och/eller antas av en myndighet pa nationell, regional eller lokal niva eller
som utarbetas av en myndighet for att antas av parlamentet eller regeringen genom ett
lagstiftningsforfarande och

— som kravs i lagar och andra forfattningar”.

6. Skyldigheten att utfora en strategisk miljobedomning fastldggs i artikel 3 i SMB-direktivet i
enlighet med f6ljande:

”1) En miljobedomning, i enlighet med artiklarna 4-9 i detta direktiv skall utforas for planer och
program som avses i punkterna 2 — 4 och som kan antas medféra betydande miljopaverkan.

2) Om inte annat foljer av punkt 3 skall en miljobedomning utforas for alla planer och program

a) som utarbetas for jord- och skogsbruk, fiske, energi, industri, transporter, avfallshantering,
vattenforvaltning, telekommunikationer, turism samt fysisk planering eller markanvandning
och i vilka férutsdttningarna anges for kommande tillstand for projekt enligt bilagorna I och II
till [direktivet om miljokonsekvensbeskrivningar, nedan kallat MKB-direktivet*] eller

b) som med tanke pa att de kan antas paverka omraden kréver en bedéomning enligt artiklarna 6
eller 7 i [livsmiljodirektivet®].

* Protokoll om strategiska miljobedomningar till FN/ECE:s Esbokonvention fran 1991 om miljékonsekvensbeskrivningar i ett
gransoverskridande sammanhang (EUT L 308, 2008, s. 35, godkidnt genom radets beslut 2008/871/EG av den 20 oktober 2008,
EUT L 308, 2008, s. 33). Radet godkidnde Esbokonventionen genom beslut av den 15 oktober 1996 (radets dokument 8931/96 av den
17 juli 1996). Texten aterges i EGT C 104, 1992, s. 7.

* Europaparlamentets och radets direktiv 2011/92/EU av den 13 december 2011 om bedémning av inverkan pa milj6n av vissa offentliga
och privata projekt (EUT L 26, 2012, s. 1), senast dndrat genom direktiv 2014/52/EU (EUT L 124, 2014, s. 1).

5 Radets direktiv 92/43/EEG av den 21 maj 1992 om bevarande av livsmiljéer samt vilda djur och vixter (EGT L 206, 1992, s. 7; svensk
specialutgéva, omrade 15, volym 11, s. 114) i dess lydelse enligt 2013/17/EU av den 13 maj 2013 (EUT L 158, 2013, s. 193).
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8) Foljande planer och program skall inte omfattas av detta direktiv:
— planer och program som endast syftar till att tjana nationellt forsvar eller civil beredskap.
— finansiella planer eller budgetplaner och program.

9) Detta direktiv skall inte gélla planer och program som samfinansieras enligt de lopande
respektive programperioderna for radets forordningar (EG) nr 1260/1999 och (EG) nr 1257/1999.”

7. Artikel 5 i SMB-direktivet avser innehallet i miljobedomningen och beaktandet av alternativ
enligt foljande:

”1) Om en miljobeddmning krévs enligt artikel 3.1 skall det utarbetas en miljorapport dér den
betydande miljopaverkan som planens eller programmets genomférande kan antas medféra och
rimliga alternativ med hénsyn till planens eller programmets syfte och geografiska riackvidd
identifieras, beskrivs och utvdrderas. De uppgifter som skall lamnas for detta dndamal anges i
bilaga I.

2) Den miljorapport som utarbetas enligt punkt 1 skall innehalla den information som rimligtvis
kan krdvas med hdnsyn till aktuella kunskaper och bedémningsmetoder, planens eller
programmets innehéll och detaljeringsgrad, var i beslutsprocessen planen eller programmet
befinner sig och i vilken omfattning vissa fragor bedoms béttre pa olika nivaer i beslutsprocessen
for att undvika att bedémningen gors tva ganger.

3).."

8. I bilaga I till SMB-direktivet anges enligt foljande vilka uppgifter som ska ldmnas i enlighet med
artikel 5:

"Foljande uppgifter skall lamnas enligt artikel 5.1 om inte annat f6ljer av artikel 5.2 och 5.3:

h) En sammanfattning av skélen till valet av de alternativ som behandlats och en beskrivning av
hur bedémningen gjorts och vilka problem som pétraffats (t.ex. tekniska brister eller brist pa
kunskap) nér de begirda uppgifterna sammanstélldes.

”

III. Bakgrund och begiran om férhandsavgorande

9. Begiran om forhandsavgorande har framstillts inom ramen for ett mal om 6verklagande vid
Supreme Court (Forvaltningséverdomstolen, Irland) mot de bada delarna av Project Ireland
2040, som Irlands regering antog den 16 februari 2018 och "bekriftade” genom ett efterfoljande
beslut av den 29 maj 2018. Project Ireland 2040 omfattar tva atgardsprogram: National Planning
Framework (det nationella ramverket for samhaillsplanering, nedan kallat NPF), i vilken det
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mycket allmént anges vilka mal for samhallsutvecklingen Irland har, och National Development
Plan (den nationella samhéllsutvecklingsplanen, nedan kallad NDP), som innehaller uppgifter
i frdga om statlig finansiering av vissa enskilda projekt.

10. Vid offentliggorandet betecknades Project Ireland 2040 i forordet som inrdttandet av en
enhetlig och sammanhédngande plan for markanvédndningen och samhéllsutvecklingen i landet.
Court of Appeal (Appellationsdomstolen, Irland) betecknade den som “en makrostrategi for
markanvindningen som kartldgger allmdnna samhaéllsutvecklingsmal f6r landet for tiden fram till
ar 2040”.

11. Utkastet till NPF offentliggjordes tillsammans med SEA Environmental Report
(SMB-miljorapport, SEA édr den engelska versionen av den svenska akronymen SMB) den
26 september 2017. I forordet till NPF beskrivs den som “ett ramverk for samhallsplaneringen
avsedd att vigleda samhallsutvecklande investeringar under de kommande aren” som faststéller
"nationella mal och nyckelprinciper som ska ligga till grund fé6r mer detaljerade och forfinade
planer”. Det innebdr inte uttryckligen att varje del av landet regleras i detalj, utan snarare att
“varje region ges befogenhet att leda planeringen och utvecklingen av sina samhallen” och att den
innehaller "en uppsittning nationella mal och nyckelprinciper som ska ligga till grund f6r mer
detaljerade och forfinade planer”.

12. I forordet anges ocksa att dokumentet har sitt "motstycke” i NDP, som beskrivs som en
“tioarig strategi for offentliga kapitalinvesteringar pa ndrmare 116 miljarder euro”. I fraga om
NDP ror det sig om en investeringsplan. Den ska sékra och stodja genomforandet av NPF genom
tillhandahallande av kapitalinvesteringar pa sa sitt att det anges hur finansiering ska stallas till
forfogande for vissa projekt som anses vara av avgorande betydelse for att uppna de strategiska
resultat som identifierats i NPF. I NDP identifieras storre infrastrukturarbeten som foreslas
erhélla finansiering, sdsom jarnvégs-, viag- och flygplatsinfrastruktur, vilka ska finansieras genom
NDP. Den innehaller inga 6vervidganden rérande planering eller utveckling av samhaillet.

13. Friends of the Irish Environment har framfort invindningar mot giltigheten av antagandet av
de bada planerna. Som motivering for detta anfor de att kraven i SMB-direktivet inte har beaktats.
Med avseende pa NPF har den behandling av rimliga alternativ som foreskrivs i direktivet varit
otillriacklig.

14. En fraga som enligt Supreme Court (Forvaltningsdverdomstolen) logiskt sett ska besvaras
forst ar huruvida NPF och/eller NDP kan anses utgora en "plan eller [ett] program” i direktivets
mening. Motparterna har héavdat att &ven om NPF bedomdes i enlighet med SMB-direktivet, sa
skedde detta inte pa grund av nagon réttslig skyldighet. De har separat gjort gillande att NDP ar en
"budgetplan”, som inte omfattas av SMB-direktivets tillimpningsomréade.

15. Forfarandet dr nu anhédngigt i tredje instans vid Supreme Court (Forvaltningséverdomstolen,
Irland), som staller fo6ljande tolkningsfragor till EU-domstolen:

1) Ska artikel 2 a i SMB-direktivet, jamford med artikel 3.2 a i direktivet, tolkas sa, att en rattsakt
som antas av ett verkstdllande organ i en medlemsstat, av andra skal dn att det kravs i lagar och
andra forfattningar, och inte med stod av foreskrifter, lagar eller andra forfattningar, kan anses
utgora en plan eller ett program som omfattas av direktivet, om den plan eller det program som
salunda antagits anger forutséttningarna for tillstand for eller avslag pa ett projekt i senare led
och ddrmed uppfyller villkoren i artikel 3.2 i direktivet?
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2.a) Ska artikel 3.1 i SMB-direktivet, jaimford med artikel 3.8 och 3.9 i direktivet, tolkas s4, att en
plan eller ett program som innehaller specifika bestimmelser, om &n beskrivha som
"vigledande”, om tilldelning av medel for genomférande av vissa infrastrukturprojekt i syfte
att stodja den fysiska samhaéllsutvecklingsstrategin i en annan plan, vilken utgér grunden for
den fysiska samhallsutvecklingsstrategin i senare led, i sig kan anses utgora en plan eller ett
program i den mening som avses i SMB-direktivet?

2.b) Om fraga 2 a ska besvaras jakande, innebér det faktum att en plan har till syfte att férdela
resurser att den ska betraktas som en budgetplan i den mening som avses i artikel 3.8 i
direktivet?

3.a) Ska artikel 5 i SMB-direktivet och bilaga I till det direktivet tolkas si, att om en
miljobedomning kréavs enligt artikel 3.1, ska den miljorapport som foreskrivs déri, nér
rimliga alternativ till det foredragna alternativet har identifierats, innehalla en bedémning
pa jamforbar grund av det foredragna alternativet och de rimliga alternativen?

3.b) Om fraga 3 a ska besvaras jakande, ska direktivets krav anses uppfyllda om de rimliga
alternativen bedoms pa jamforbar grund innan det foredragna alternativet viljs, och om
utkastet till plan eller program dérefter bedoms och en mer fullstindig SMB-beddmning
sedan utfors endast med avseende pa det foredragna alternativet?

16. Friends of the Irish Environment, Irland, Tjeckien och Europeiska kommissionen har yttrat
sig skriftligen samt vid den muntliga férhandling som hélls den 8 november 2023.

IV. Rittslig bedomning

17. Jag kommer nedan att inrikta mig pa den andra och den tredje fragan, eftersom svaret pa den
forsta fragan redan framgar av réttspraxis®. Enligt réattspraxis kan dven atgiardsprogram, i fraga om
vilka ett antagande inte ar tvingande, uppfylla villkoret att de “krdvs i lagar och andra
forfattningar”, sasom anges i artikel 2 a andra strecksatsen i SMB-direktivet.

18. Med den andra fragan soks svar pa om ett av dessa bada étgdrdsprogram, NDP, uppfyller
villkoren enligt artikel 3.2 a i SMB-direktivet (avsnitt A). Den tredje fragan giller bedémningen
av alternativ i enlighet med artikel 51 med avseende pa det andra atgdrdsprogrammet, NPF
(avsnitt B).

A. Den andra fragan — Tilldelning av finansiella medel

19. Den  andra  frdgan  giller  kategoriseringen @~ av ~ NDP.  Supreme  Court
(Forvaltningsoverdomstolen) onskar fa svar pa huruvida NDP 6ver huvud taget utgor en plan
eller ett program i den mening som avses i artikel 3.2 a i SMB-direktivet (delavsnitt 1) samt
huruvida NDP i detta fall omfattas av undantaget for "finansiella planer eller budgetplaner och
program” med avseende pa tillimpningsomradet for SMB-direktivet i enlighet med artikel 3.8
andra strecksatsen i det direktivet (delavsnitt 2).

¢ Se, sérskilt, dom av den 25 juni 2020, A m.fl. (Vindkraftverk i Aalter och Nevele) (C-24/19, EU:C:2020:503, punkterna 35-52).
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1. NDP som ram for kommande projekts tillstand

20. Fraga 2 a avser visserligen artikel 3.1 jamford med artikel 3.8 och 3.9 i SMB-direktivet. Med
utgangspunkt i motiveringen bakom fragan’ vill Supreme Court (Forvaltningséverdomstolen)
dock egentligen fa svar pa huruvida undantaget i artikel 3.8 6ver huvud taget ar relevant eller om
skyldigheten att bedoma NDP bortfaller redan pa grund av att det diri inte anges nagra
forutséttningar for kommande tillstand for projekt i den mening som avses i artikel 3.2 a.

21. I enlighet med den sistndimnda bestimmelsen ska en miljobedomning utforas for planer och
program inom vissa omraden i vilka forutsédttningarna anges for kommande tillstand for projekt
enligt bilagorna I och II till MKB-direktivet.

22. Harvid hanvisar Supreme Court (Forvaltningsoverdomstolen) sirskilt till stigberoendet (path
dependency)® inom infrastrukturutvecklingen, pa vilket tilldelningen av finansiella medel via NDP
tar fasta. Finansieringen av vissa projekt for infrastruktur kan ndmligen utgora en forutsattning for
andra, fortsatta infrastrukturprojekt som ar avhingiga av de férstndmnda projekten, samtidigt
som andra infrastrukturprojekt darigenom i praktiken utesluts.

23. Om till exempel finansiering ges for en motorvidg mellan tvd orter men inte till en
jarnvagsforbindelse mojliggor eller understoder detta vissa ytterligare vagforbindelser som dértill
fortatar vagndtet. Diaremot kan forutsittningarna komma att saknas foér vissa andra
jarnvagsprojekt som utan den nya strackningen saknar forbindelse med det 6vriga jarnvagsnatet.
Till detta kommer att andra atgarder, som beslut om lokalisering av foretag eller utbyggnad av
bostadsbebyggelse, riktar sig efter infrastrukturprojekten.

24. Trots att tilldelningen av finansiella medel saledes kan ha inverkan pa projekt ar det av tva skal
diskutabelt huruvida NDP genom en sadan tilldelning anger forutsittningar for kommande
tillstand for projekt. For det forsta rader det tvivel om i vad mén NDP é&r tvingande och for det
andra dr tilldelningen av finansiella medel i sig ingen lagstiftning som forutsdttningarna for
kommande tillstand for projekt kan inordnas i.

a) Planers och programs tvingande verkan

25. Som Irland med rédtta har framhallit har domstolen slagit fast att endast sddana
atgiardsprogram som atminstone dr tvingande for de myndigheter som dr behoriga att utfirda
tillstand for projekt anger forutsittningar for dessa tillstdnd.® Det dr ndmligen endast tvingande
rattsakter som kan begrinsa myndigheternas handlingsutrymme och pa sa sétt utesluta ndrmare
villkor for genomférandet av projekt vilka skulle kunna visa sig vara férmanligare for miljon,

7 Sarskilt punkterna 32-35 i begdran om forhandsavgérande.

8 Se anvdndningen av detta begrepp i avsnitt 3.1 i bilaga I till i kommissionens arliga tillvaxtéversikt 2012 (KOM(2011) 815 slutlig sant i
tilligg A 1 i bilaga I, ESRS E4, till kommissionens delegerade férordning (EU) 2023/2772 av den 3 juli 2023 om komplettering av
Europaparlamentets och rédets direktiv 2013/34/EU vad giller standarder f6r hallbarhetsrapportering.

°  Dom av den 25 juni 2020, A m.fl. (Vindkraftverk i Aalter och Nevele) (C-24/19, EU:C:2020:503, punkt 77), och dom av den 9 mars 2023,
An Bord Pleandla m.fl. (Omradet St Teresa’s Gardens) (C-9/22, EU:C:2023:176, punkt 49).

6 ECLLI:EU:C:2024:266



FORSLAG TILL AVGORANDE AV GENERALADVOKAT KokoTT — MAL C-727/22
FrIENDS OF THE IrisH ENVIRONMENT (PrOJECT IRELAND 2040)

vilket dr anledningen till att sadana réttsakter ska vara foremal for en miljobedomning.* Genom
bestammelser som endast dr viagledande eller bara har en viss paverkan pa lokaliseringen av
projekt’? anges daremot inte nagra forutsattningar for tillstand.

26. Irland hévdar déarfor att NDP inte ér tillrackligt tvingande for att ange forutsiattningarna for
tillstand for projekt.

27. For denna uppfattning talar att Supreme Court (Forvaltningsoverdomstolen) i sin fraga har
beskrivit NDP som ett atgirdsprogram som dr “vigledande” for bestimmelser om anslag av
finansiella medel till projekt for anlaggning av viss infrastruktur. Visserligen anges i NDP ett stort
antal projekt samt finansiella medel som ska anslés for dessa, men detta sker enligt uppgift enbart i
askadliggorande syfte. I vart fall omfattas tilldelningen av finansiella medel av tillstandet for
planeringen samt av att all 6vrig gillande miljolagstiftning, administrativa skyldigheter och
kraven i samband med offentliga utgifter for ett berort projekt iakttas. ™

28. Forvisso kan ocksa en icke tvingande tilldelning av finansiella medel till vissa projekt for
infrastruktur i ovanndmnda bemirkelse inverka pa framtagningen av ytterligare projekt for
infrastruktur liksom pa andra projekt, varpa Friends of the Irish Environment grundar sin
mening. Vissa projekt for infrastruktur och samhallsutveckling kommer att studeras eller avvisas
beroende pa vilket eller vilka nodviandiga projekt som de ér beroende av och for vilka finansiella
medel har tilldelats man kan rdkna med kommer att forverkligas.

29. Det stér saledes i samklang med syftet med SMB-direktivet att inbegripa dven sadana effekter i
en miljobedomning. Dessa ska ndmligen garantera att miljopaverkan av atgdrder undersoks i
samband med det forberedande skedet och att hdnsyn tas till dessa i det ssmmanhanget. **

30. Emellertid skiljer sig effekten av icke tvingande uppgifter angdende tilldelning av finansiella
medel inte fran verkningarna av andra icke tvingande uppgifter angaende planering eller program
vilka heller inte kriaver ndgon miljobeddmning.

31. Om till exempel en regering tillkdnnager att den vill skapa forutsattningar for vissa projekt for
infrastruktur men att detta emellertid annu inte &r bindande f6r myndigheterna &ér detta dnnu inte
nagot projekt som eventuellt redan kraver en miljobedomning. En miljobedomning bor i stillet
vara en del i det forfarande som ska leda till att dessa forutséattningar skapas.

32. Sadana forklaringar vicker dock tvivel i fraga om att alla alternativ alltjamt star 6ppna vid
tidpunkten for miljobedomningen,® eftersom de atminstone kan ge intryck av att beslutet om
resultatet redan har fattats. Dock maste det i ett demokratiskt samhalle vara mojligt att diskutera

1 Dom av den 9 mars 2023, An Bord Pleanéla m.fl. (Omradet St Teresa’s Gardens) (C-9/22, EU:C:2023:176, punkt 50).

" Dom av den 12 juni 2019, Terre wallonne (C-321/18, EU:C:2019:484, punkt 44), dom av den 25 juni 2020, A m.fl. (Vindkraftverk i Aalter
och Nevele) (C-24/19, EU:C:2020:503, punkt 76), samt dom av den 9 mars 2023, An Bord Pleandla m.fl. (Omradet St Teresa’s Gardens)
(C-9/22, EU:C:2023:176, punkt 49).

2 Dom av den 22 februari 2022, Bund Naturschutz in Bayern (C-300/20, EU:C:2022:102, punkt 69).

B Irlands regering (Government of Ireland), National Development Plan 2021-2030, Stand: 4. Oktober 2021
(https://www.gov.ie/en/publication/774e2-national-development-plan-2021-2030/), s. 50.

4 Se dom av den 9 mars 2023, An Bord Pleandla m.fl. (Omrédet St Teresa’s Gardens) (C-9/22, EU:C:2023:176, punkt 58).

5 Se artikel 8.1 i Kievprotokollet, artiklarna 6.4 och. 7 i Arhuskonventionen om tillgang till information, allménhetens deltagande i

beslutsprocesser och tillgang till rdttslig provning i miljofradgor fran ar 1998 (EUT L 124, 2005, s. 4), godkint genom radets
beslut 2005/370/EG av den 17 februari 2005 (EUT L 124, 2005, s. 1), samt artikel 6.4 i MKB-direktivet.
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avsikter och mél utan att tvingas underkasta dessa diskussionsinlidgg en miljobedomning. Det ar
detta som dr skillnaden mellan angivelsen av forutsittningar och diskussionen om faststallelse av
dessa.

33. Om antagandet att tilldelningen av finansiella medel inte dar tvingande bekriftas av de
nationella domstolarna skulle det sdledes redan av detta skdl kunna uteslutas att
forutsattningarna for kommande tillstand for projekt anges i NDP.

b) Forutsdttningarna for tillstand for projekt

34. Vidare anger tilldelningen av finansiella medel till sin art — &ven om den skulle vara tvingande
— i sig inte heller nagra forutséttningar for tillstand for projekt.

35. Enligt fast rattspraxis ska réttsakter anses falla inom ett sadant ramverk i vilka det — genom att
regler och forfaranden for kontroll som é&r tillimpliga inom den aktuella sektorn — faststills en
omfattande samling kriterier och former for utfirdande av tillstand och genomfdérande av ett
eller flera projekt som kan antas medfora betydande miljopaverkan.’® Pa senare tid har
domstolen preciserat dessa kriterier och former, bland annat vad géller plats, art, storlek och
driftsforhéallanden for sadana projekt eller tilldelning av resurser knutna till dessa projekt. "

36. Vid ett forsta betraktande forefaller det som att tilldelningen av finansiella medel skulle kunna
ingd i forutsdttningarna for ett kommande tillstiand for projekt, eftersom tilldelningen géller
anviandningen av resurser. Uttalandet fran EU-domstolen ska emellertid inte tolkas s&, att
tilldelningen av finansiella medel ingar i forutséttningarna i den mening som avses i artikel 3.2 a i
SMB-direktivet.

37. Sasom kommissionen med rétta anger aterger detta uttalande ordagrant konkretiseringen i
bilaga II punkt 1 forsta strecksatsen i SMB-direktivet av kriterier for faststillelse av den
betydande miljopaverkan som planens eller programmets genomférande kan antas medfora.
Detta kriterium om anvéndning av resurser hdnfor sig i detta sammanhang till det mal att
utnyttja naturresurserna varsamt och rationellt som anges i skdl 1 i SMB-direktivet och i
artikel 191.1 tredje strecksatsen FEUF. Det ror sig saledes om resurser som vatten, mark eller
ravaror'® vars anvindning direkt inverkar pa miljon. Diaremot ér tilldelningen av finansiella
medel endast indirekt forbunden med en potentiellt betydande miljopaverkan.

38. Saledes ska i stillet for finansieringen av ett projekt endast sadana atgdrder beddmas som
giller projektets plats, art, storlek och driftsforhdllanden eller anvindning av naturresurser
knutna till detta. En kompletterande bedémning av beslutet om finansiering tillfér daremot
ingen insikt och bor darfor undvikas som varande 6verflodig dubblering av bedomningen® i den
mening som avses i det nionde skélet och artikel 5.2 i SMB-direktivet.

® Dom av den 27 oktober 2016, D’Oultremont m.fl. (C-290/15, EU:C:2016:816, punkt 49), dom av den 25 juni 2020, A m.fl. (Vindkraftverk i
Aalter och Nevele) (C-24/19, EU:C:2020:503, punkt 67), och dom av den 9 mars 2023, An Bord Pleandla m.fl. (Omréadet St Teresa’s
Gardens) (C-9/22, EU:C:2023:176, punkt 38).

7" Dom av den 22 februari 2022, Bund Naturschutz in Bayern (C-300/20, EU:C:2022:102, punkt 62).
18 T dom av den 26 september 2013, IBV & Cie (cc, EU:C:2013:598, punkt 74), befanns sdlunda dven brannved vara en naturresurs.

1 Se dven mitt forslag till avgorande i méalet Inter-Environnement Bruxelles m.fl. (C-567/10, EU:C:2011:755, punkt 42) samt mitt forslag till
avgorande i malet D’Oultremont m.fl. (C-290/15, EU:C:2016:561, punkt 65).
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39. Genom NDP tycks det enligt foreliggande uppgifter inte faststillas nagra separata
bestdmmelser eller forfaranden i fraga om kontroller som omfattar projektens plats, art, storlek
och driftsforhallanden eller tilldelningen av naturliga resurser knutna till projekten. I stillet
omfattas de déri angivna projekten av egna forfaranden for planering och tillstandsgivning,*
inom vilka miljopaverkan kan bedomas. Dessutom tilldelas genom NDP i enlighet med
tolkningsfragan de finansiella medlen i syfte att stodja den fysiska samhallsutvecklingsstrategin i
en annan plan, namligen NPF, vilken har underkastats en miljobedomning.

¢) Prelimindr slutsats

40. Led a i den andra tolkningsfragan ska darfér besvaras sd, att varken icke tvingande
atgiardsprogram eller anslag av finansiella medel till vissa infrastrukturprojekt anger
forutsdttningarna for kommande tillstdnd for projekt i den mening som avses i artikel 3.2 a i
SMB-direktivet, och de kraver darfér ingen foregdende miljobedomning enligt denna
bestimmelse.

2. Réckvidden av undantaget for finansiella planer eller budgetplaner och program

41. Eftersom tilldelning av finansiella medel i enlighet med de 6verviganden som gjorts med
avseende pd led a i den andra tolkningsfragan i sig inte anger forutsattningarna for kommande
tillstand for projekt i den mening som avses i artikel 3.2 a i SMB-direktivet, kravs det i princip
inget klargoérande av om en plan eller ett program, som innebir tilldelning av finansiella medel, i
sin egenskap av finansiell plan eller budgetplan och program i den mening som avses i artikel 3.8
andra strecksatsen dr undantagen fran tillimpningen av direktivet.

42. Det bor darvid papekas att detta undantag endast omfattar en plans eller ett programs
innehall, vilket som sadant faller under detta undantag. Om det berérda atgdrdsprogrammet
dessutom innehaller ytterligare bestimmelser, kan dessa — sasom kommissionen med rétta har
anfort — omfattas av en miljobedomning om det i dem anges forutsattningarna for tillstand for
projekt. I annat fall skulle medlemsstaterna latt kunna undgd att utféra miljobedémningar®
genom att kombinera planer eller program for vilka det krévs en bedémning med budgetira eller
finansiella atgérder.

B. Den tredje tolkningsfragan — Bedomning av rimliga alternativ i fraga om NPF

43. Den tredje tolkningsfragan géller omfattningen av bedomningen av de rimliga alternativen i
samband med den andra delen av Project Ireland 2040, ndmligen NPF. Genom led a i den tredje
tolkningsfragan vill Supreme Court (Forvaltningséverdomstolen) fa svar pa huruvida
miljorapporten enligt artikel 5 i SMB-direktivet ska innehélla en bedomning av det féredragna
alternativet och de rimliga alternativen pa jamfoérbar grund, ndr de rimliga alternativen har
identifierats. Om sa é&r fallet vill den hénskjutande domstolen genom led b i den tredje
tolkningsfragan fa svar pa om en jamforelse av alternativen dnda kan sérskiljas frdn en mer
ingdende bedomning av det valda alternativet. Jag kommer att besvara dessa bada delfragor
tillsammans.

2 Se fotnot 13.

2 Se, i fraga om risken for ett kringgdende, dom av den 25 juni 2020, A m.fl. (Vindkraftverk i Aalter och Nevele) (C-24/19, EU:C:2020:503,
punkterna 48 och 70), samt dom av den 9 mars 2023, An Bord Pleandla m.fl. (Omradet St Teresa’s Gardens) (C-9/22, EU:C:2023:176,
punkt 32).
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44. Enligt artikel 5.1 i SMB-direktivet ska en miljorapport utarbetas. I denna ska den betydande
miljopaverkan som planens eller programmets genomforande kan antas medféra samt rimliga
alternativ med hénsyn till planens eller programmets syfte och geografiska riackvidd identifieras,
beskrivas och utvidrderas, liksom rimliga alternativ, genom vilka hénsyn tas till planens eller
programmets syfte och geografiska rackvidd.

45. Det star darmed klart att de rimliga alternativen maste tas upp i miljorapporten. Man skulle
emellertid, sasom Irland har gjort, kunna tolka denna bestimmelse si, att den betydande
miljopaverkan som planens eller programmets genomforande kan antas medféra maste
identifieras, beskrivas och utvirderas endast med avseende pa det féredragna alternativet. For
detta talar d&ven att SMB-direktivets 6vriga bestaimmelser avser miljobeddmning av den berérda
planen eller programmet och inte en bedémning av de rimliga alternativen.

46. Emellertid framhaller kommissionen att det atminstone i den nederlédndska sprakversionen av
artikel 5.1 i SMB-direktivet anges att dven den betydande miljopaverkan av alternativen ska
identifieras, beskrivas och utvédrderas. I alla hdndelser kan den i samtliga sprakversioner
foreskrivna utvdrderingen av alternativen ocksa inbegripa deras miljopaverkan, vilket i sin tur
forutsétter att de identifieras och beskrivs.

47. Ett sddant beaktande av alternativens miljopaverkan uppfyller det syfte som efterstravas med
SMB-direktivet, eftersom detta enligt det fjarde skilet samt artikel 1 i detta ska bidra till att genom
miljobedomningar integrera miljoaspekter i utarbetandet och antagandet av planer och program.
En bedomning av alternativ utan beaktande av deras miljopaverkan skulle std i strid med denna
malséttning.

48. Vid valet mellan olika alternativ har beaktandet av miljoaspekter till och med en sarskild
betydelse. Sasom kommissionen framhaller utfirdades ndmligen SMB-direktivet pa grund av att
det, i samband med att tillstand enligt MKB-direktivet utfirdades for projekt, konstaterades att
det ofta redan fanns projekt med avseende pa vilka vissa alternativ hade uteslutits, trots att dessa
miljomassigt sett var mer héllbara.” En miljobeddmning maste darfor atminstone sorja for att
beslut om sddana projekt endast fattas om man dr medveten om miljomassigt mer hallbara
alternativ.

49. Foljaktligen maste dven miljopaverkan av de rimliga alternativen identifieras, beskrivas och
utvérderas i miljorapporten.

50. Omfattningen av denna redogorelse dr dock i enlighet med artikel 5.2 i SMB-direktivet
nodvindigtvis begrinsad till de uppgifter som rimligtvis kan kravas. Darmed hénvisas det i
artikel 5 redan for andra gangen till begreppet rimlighet, eftersom det i artikel 5.1 anges att det
endast ar de rimliga alternativen som o6ver huvud taget behover bedomas. Namnda begrepp
fungerar dérvid som filter for att férhindra en oproportionerlig bedomningsinsats.

51. Iett forsta skede bor det faststillas vilka rimliga alternativ som 6ver huvud taget kraver en mer
ingdende bedomning. For detta andamal hanvisas i artikel 5.1 i SMB-direktivet till planens eller
programmets syfte och geografiska rackvidd som orienteringspunkter. Alternativ som inte kan
fylla syftet eller som 6verskrider den geografiska rdackvidden &r i normalfallet inte rimliga och
kréver ingen ytterligare bedomning.

2 Dom av den 9 mars 2023, An Bord Pleandla m.fl. (Omréadet St Teresa’s Gardens) (C-9/22, EU:C:2023:176, punkterna 57 och 58), samt
mitt tidigare framlagda forslag till avgorande i de forenade mélen Terre wallonne och Inter-Environnement Wallonie (C-105/09
och C-110/09, EU:C:2010:120, punkt 32), och dér angiven réttspraxis.
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52. De behoriga myndigheterna far emellertid inte heller i alltfor hog grad begrinsa
forutsdttningarna for bedomningen pa sadant sitt att de dédrigenom utesluter potentiellt rimliga
alternativ redan genom faststillelsen av syftet och den geografiska rackvidden.

53. Denna aspekt tas ocksd upp i artikel 52 i SMB-direktivet. Hénsyn ska tas till var i
beslutsprocessen som planen eller programmet befinner sig liksom till i vilken omfattning vissa
fragor bedoms béttre pé olika nivaer i beslutsprocessen for att undvika att bedomningen gors tva
ganger. Exempelvis kan man i samband med en plan pa anldggning av en stamvég stélla sig fragan
om inte en jarnvigsforbindelse maste provas som rimligt alternativ. Denna bedémning é&r
emellertid overflodig om det grundldggande beslutet om vigbyggnadsprojektet har fattats pa
grundval av en overordnad plan i vilken bada alternativen redan har stillts mot varandra.

54. Vad giller de uppgifter som ligger till grund for faststillelse av rimliga alternativ anges det i
bilaga I h till SMB-direktivet att de uppgifter som ska laggas fram i miljorapporten bara maste
omfatta en sammanfattning av skélen till valet av de alternativ som behandlats. De maste visa
varfor de bedomda alternativen anses vara rimliga medan andra alternativ inte dr det och ddrmed
visa hur de rimliga alternativen identifierades.

55. Begreppet sammanfattning hanfor sig emellertid inte till beskrivningen och utvéirderingen av
de rimliga alternativen. Detta begrepp kan darfor inte andragas i syfte att begrédnsa omfattningen
av dessa angivelser.

56. I artikel 5.2 i SMB-direktivet foreskrivs i stdllet angivelser som med hansyn till aktuella
kunskaper och bedomningsmetoder, planens eller programmets innehall och detaljeringsgrad,
samt de i punkt 53 angivna aspekterna, rimligtvis kan kréavas.

57. Ett av de viktigaste kriterierna for innehallet i miljorapporten saknas emellertid, ndmligen att
redogorelsen for miljopaverkan bland annat maste visa att planen eller programmet star i
overensstammelse med tillimpliga védsentliga krav inom miljorétten.” En inverkan pa miljon som
asidosatter miljolagstiftningen ér i vart fall av betydande art.*

58. Vid bedémningen av alternativ kan man i dtanke ha artikel 6.4 i livsmiljodirektivet, som kan
tillaimpas om Natura-2000-omraden paverkas. I detta fall méste det av miljorapporten framga att
det inte finns nagra alternativ som i lagre grad belastar dessa omraden.* Likartade bedomningar
av alternativ foreskrivs sarskilt i artikel 16.1 i livsmiljodirektivet, artikel 9.1 i
fagelskyddsdirektivet® och artikel 4.7 d i vattendirektivet?.

% Se, i detta hinseende med avseende pd MKB-direktivet, dom av den 28 maj 2020, Land Nordrhein-Westfalen (C-535/18, EU:C:2020:391,
punkt 81), och dom av den 24 februari 2022, Namur-Est Environnement (C-463/20, EU:C:2022:121, punkt 52).

# Se mitt forslag till avgérande i malet Mellor (C-75/08, EU:C:2009:32, punkterna 54 och 55), samt mitt forslag till avgérande i malet
Namur-Est Environnement (C-463/20, EU:C:2021:868, punkt 45) och, for ett liknande resonemang, dom av den 9 mars 2023 i malet
Sdruzhenie "Za Zemyata — dostap do pravosadie” m.fl. (C-375/21, EU:C:2023:173, punkt 50).

% Se dom av den 26 oktober 2006, kommissionen/Portugal (Castro Verde) (C-239/04, EU:C:2006:665, punkterna 36-39), dom av den
14 januari 2016, Griine Liga Sachsen m.fl. (C-399/14, EU:C:2016:10, punkt 74), och dom av den 16 juli 2020, WWF Italia Onlus m.fl.
(C-411/19, EU:C:2020:580, punkt 40).

% Europaparlamentets och radets direktiv 2009/147/EG av den 30 november 2009 om bevarande av vilda faglar (EUT L 20, 2010, s. 7),
senast dndrat genom Europaparlamentets och radets forordning (EU) 2019/1010 av den 5 juni 2019 om samordning av
rapporteringsskyldigheter inom miljéanknuten lagstiftning (EUT L 170, 2019, s. 115).

¥ Europaparlamentets och radets direktiv 2000/60/EG av den 23 oktober 2000 om upprittande av en ram for gemenskapens atgarder pa
vattenpolitikens omréde (EGT L 327, 2000, s.1), senast dndrat genom kommissionens direktiv av den 30 oktober 2014 (EUT L 311, 2014,
s. 32).
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59. SMB-direktivet i sig innehaller ddremot inga sakliga kriterier for valet bland alternativ. De
behoriga myndigheterna alaggs déarfor inte att vilja det alternativ som minst skadar miljon.
Sasom redan har papekats® syftar miljobedomningen endast till att beslutet om urval ska fattas
med beaktande av en eventuell betydande miljopaverkan.

60. Om valet bland olika alternativ inte dr avhdngigt av vésentliga réttsliga krav inom annan
lagstiftning dr déarfor vid faststéllelsen av vilka uppgifter som rimligtvis kan forvéntas framfor allt
ytterligare tva aspekter relevanta, utover hanvisningarna till artikel 5.2 i SMB-direktivet. For det
forsta maste dessa angivelser, vad avser de argument som ar relevanta for att avgora tvisten
mojliggora, gora en jamforelse mojlig mellan det foredragna alternativet och alternativen till
detta. For det andra maste uppgifterna gora det moijligt att vid denna jamforelse beakta relevanta
miljohénsyn.

61. Om valet bland alternativen till exempel framfor allt grundar sig pa 6vervdganden avseende
kostnader maste darfor kostnaderna for alla rimliga alternativ atminstone i den utstrackning
identifieras och beskrivas att det tydligt framgar i vilket férhéllande som kostnaderna for de olika
alternativen star till varandra. Det maste emellertid dessutom tydligt framga om
kostnadsfordelarna dr forbundna med en negativ miljopaverkan som skulle undvikas med andra
alternativ. I annat fall skulle dessa miljohénsyn inte i tillracklig grad kunna beaktas vid urvalet
bland de bedomda alternativen.

62. Dessa krav utesluter inte att miljobedomningen av det foredragna alternativet kan bli mer
ingdende dn miljobeddmningen i frdga om de Ovriga bedémda alternativen. Detta kan sarskilt
forviantas om fordelarna med det foredragna alternativet relativt tydligt overvéger i forhallande
till de bedomda alternativen d@ven med beaktande av miljopaverkan. I sadant fall skulle ingédende
uppgifter i fraga om de beddomda alternativen sakna egen funktion, medan uppgifterna om det
foredragna alternativets miljopaverkan ar viktiga for det senare genomforandet av planen eller
programmet.

63. Om det emellertid véger jamnt i fraga om for- och nackdelarna av de olika valmgjligheterna
blir det svarare att motivera urvalsbeslutet. I det fallet kan det bli nodvéandigt att inféra mer
detaljerade uppgifter om de rimliga alternativen i miljorapporten, é&ven om detta skulle innebéra
en betydande belastning.

64. Vad avser uppgifterna i den omtvistade miljorapporten framgar det inte huruvida vasentliga
krav inom annan lagstiftning har beaktats eller om de 6ver huvud taget var relevanta. Dessutom
forefaller det som att det kapitel i miljorapporten som tar upp alternativen visserligen beskriver
de beddmda alternativen och motiverar beslutet om att vélja det foredragna alternativet samt
innehaller uppgifter om alternativens miljopaverkan, men att detta dock huvudsakligen
inskrdnker sig till en mall med plus- och minusindikatorer.” Hur dessa indikatorer kommit till
och i vad mén de har beaktats redovisas inte.

65. Detta uppldgg beror mojligen pa att NPF uppvisar en hog abstraktionsgrad, pa sa sitt att det
inte déri anges nagra konkreta projekt, samt pa den befintliga kunskapen hos den berérda
allménheten.

% Se punkt 47 ovan.

» Kapitel 7 i "Strategic Environmental Assessment, Environmental Report, Ireland 2040 — Our Plan”, september 2017, s. 121-132

(https://www.npf.ie/wp-content/uploads/2017/09/Environmental-Report-%E2%80%93-Ireland-2040.pdf, besokt den 22 februari 2024).
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66. Huruvida skalen for att vélja det foredragna alternativet samt huruvida miljopaverkan av de
bedomda alternativen till detta mot denna bakgrund har framstéllts pa begripligt sdtt — i motsats
till vad Friends of the Irish Environment gor géillande — ankommer dock pa de nationella
domstolarna att avgora.

67. Den tredje tolkningsfragan ska darfor besvaras sd, att miljorapporten enligt artikel 5.1 och 5.2 i
SMB-direktivet maste innehalla de uppgifter gillande de bedéomda rimliga alternativen till den
antagna planen eller det antagna programmet som krévs for att

— faststdlla att kraven inom annan lagstiftning har beaktats vid bedémningen av alternativen, och

— kunna sluta sig till att miljopaverkan har beaktats vid valet av den antagna planen eller det
antagna programmet i stillet for de bedomda alternativen.

V. Forslag till avgorande

68. Av ovan anforda skél foreslar jag att fragorna 2 och 3 i begdran om férhandsavgorande ska
besvaras enligt foljande:

1) Varken icke tvingande éatgéirdsprogram eller anslag av finansiella medel till vissa projekt for
infrastruktur anger forutsattningarna for kommande tillstand for projekt i den mening som
avses i artikel 3.2 a i direktiv 2001/42/EG om beddmningen av miljopaverkan av vissa planer
och program, och de kriver diarfor ingen foregdende miljobedomning enligt denna
bestdmmelse.

2) Miljorapporten maste enligt artikel 5.1 och 5.2 i SMB-direktivet innehalla de uppgifter géllande
de bedomda rimliga alternativen till den antagna planen eller det antagna programmet som

kravs for att

— faststilla att kraven inom annan lagstiftning har beaktats vid bedomningen av alternativen,
och

— kunna sluta sig till att miljopaverkan har beaktats vid valet av den antagna planen eller det
antagna programmet i stillet for de bedémda alternativen.
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