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Remissyttrande över Förslag till genomförande av art. 5.1 i IPPC-direktivet; M 2004/1331/R

Inledning

Jag heter Jan Darpö och är docent i miljörätt vid Juridiska institutionen vid Uppsala universitet. Jag har inhämtat Miljödepartementets promemoria 2004-04-29 om den s.k. 2007-problematiken och förslaget till förordning om översyn av vissa miljöfarliga verksamheter. Jag vill lämna följande synpunkter.

Allmänt

Förordningen syftar till att säkerställa att de omkring 500 anläggningar i landet
 som omfattas av EU:s s.k. IPPC-direktiv och som drivs utan tillstånd enligt miljöbalken ska leva upp till de krav som ställs i direktivet senast den 30 oktober 2007. Det är fråga om en till synes enkel reglering i en kortfattad förordningstext, men den väcker flera principiella frågeställningar. I allt väsentligt är det fråga om mötet mellan den ”koncessionstanke” som varit den förhärskande regleringstekniken för miljöfarliga verksamheter i Sverige alltsedan 1942, och de krav på förnyelse som kommer genom EU-rätten. 

Tillstånd att bedriva miljöfarlig verksamhet är som huvudregel eviga (24 kap. 3 § MB, jfr. med 5 § MBP). Villkoren kan visserligen omprövas, men endast efter tio år eller i förtid under vissa omständigheter (24 kap. 5 §). Tillstånden gäller mot var och en såvitt avser frågor som prövats i domen (24 kap. 1 §). Initiativ till omprövning kan endast tas av verksamhetsutövaren eller vissa myndigheter, inbegripet tillsynsmyndigheten över verksamheten (24 kap. 7 §). 

Detta system är svårt att förena med EU-rättens krav på att vissa tillstånd endast får gälla för viss tid och på fortlöpande ”uppdatering” av tillstånd och villkor. Vilken betydelse detta har för 2007-problematiken kommenteras nedan. Utöver detta medför den svenska ordningen med tillstånd med omfattande rättskraft även indirekta problem med att leva upp till EU-reglerna som har betydelse för 2007-problematiken. Jag tänker här exempelvis på regleringstekniken på området, t.ex. med avseende på vad som är lämpligt att föreskriva i tillstånden och vad som överlåts till tillsynsmyndigheten att reglera i efterhand.
 Även det faktum att det i svensk rätt är oklart vad som gäller för äldre tillstånd som inte utnyttjas, eller vad som gäller i de fall det finns flera, konkurrerande tillstånd för en verksamhet kan ha betydelse.

Förelägganden och omprövning

Förslaget till en ny förordning om 2007-problematiken bygger på en fördelning av ansvaret för att leva upp till EU-rätten; dels en redovisningsskyldighet för utövare av de IPPC-verksamheter som inte har tillstånd enligt miljöbalken, dels en ingripandemöjlighet för tillsynsmyndigheten. Om myndigheten finner att reglering av verksamheten inte uppfyller kraven i IPPC-direktivet, ska den antingen meddela förelägganden om dessa krav eller initiera en omprövning av villkoren för verksamheten.

Förordningen verkar i denna del utgå från att tillsynsmyndigheten är relativt fri att välja mellan förelägganden och omprövning (4 och 5 §§ i förslaget). Endast om ett tillstånds rättskraft enligt 24 kap. 1 § hindrar ett sådant föreläggande eller om det framstår som ”ändamålsenligt” ska omprövning initieras. Detta är enligt min uppfattning inte en alldeles korrekt beskrivning av miljöbalkens tillståndssystem och inte heller särskilt lämpligt. Miljöbalken bygger på att prövningen av en tillståndspliktig verksamhet ska ske i ett sammanhang och vara allomfattande. Därför bör typiska störningar av en sådan verksamhet normalt regleras genom villkor i tillståndet. Även med tanke på att tillståndsprocessen är öppen för var och en och av hänsyn till motstående enskilda intressen är det viktigt att alla frågor regleras på detta sätt. Slutligen skulle en ordning där vissa frågor reglerades genom förelägganden och andra genom villkor medföra svårigheter att överblicka vad som gäller för verksamheten.

Den allvarligaste bristen i förslaget gäller emellertid tillsynsmyndighetens möjlighet att initiera omprövning. Förutsättningarna att initiera omprövning – ”omprövningsgrunderna” – är angivna i 24 kap. 5 § 1 st. 1-11 pp. Någon hänvisning till EU-rättens krav finns inte i dessa punkter.
 Någon annan punkt som skulle kunna passa finns heller inte. Det finns följaktligen inte någon rättslig grund för omprövning av verksamheter som bedrivs med stöd av ett ML-tillstånd som är yngre än tio år. I denna del krävs alltså lagändring för att möjliggöra den lösning som förslaget till förordning utgår från.

Även i ett annat avseende utgår förslaget från en ordning som det kan resas principiella invändningar emot. Förordningen utgår från att tillsynsmyndighetens möjlighet att initiera omprövning är fakultativ.
 Som jag utvecklat ovan, bör regleringen av typiska störningar från denna typ av tillståndspliktiga verksamheter normalt regleras genom villkor. Att initiera omprövning för att dessa verksamheter ska uppfylla IPPC-direktivets krav är inte enbart en möjlighet utan en obligatorisk skyldighet för tillsynsmyndigheten. Detta bör inte bara framgå av en förordningstext, utan direkt i lagtexten i 24 kap. MB.
 Till detta kommer att det kan ifrågasättas om initiativet som huvudregel ska ligga på myndigheterna. Det stämmer bättre överens med den allmänna arbetsfördelning som miljöbalken utgår från och med bevisbörderegeln i 2 kap. 1 § att skyldigheten att se till att tillstånden för verksamheten lever upp till IPPC-direktivets krav läggs på verksamhetsutövaren. Skyldigheten att initiera en omprövning för att uppnå detta bör därför ligga på den senare. En sådan regel bör dock kompletteras med en möjlighet för tillsynsmyndigheten att förelägga verksamhetsutövaren att anhängiggöra en sådan prövning. Enligt min uppfattning måste även en sådan regel ges i lagform, lämpligen i 26 kap. MB.

Övrigt

Utöver de ovan angivna synpunkterna har jag några ytterligare kommentarer.

· Det måste framgå i regleringen (jfr. 2 § förordningen enligt förslaget) att hela verksamheten måste omfattas av tillstånd enligt miljöbalken för att verksamheten inte ska omfattas av 2007-kraven.

· I förslagets 3 § står att det är fråga om att uppfylla kraven i 2 kap. 3 resp. 5 §§ MB. Punkt 5 handlar emellertid inte om preventiva krav, utan om reparativa enligt 2 kap. 8 §. Till detta kommer att den punkten inte stämmer med den engelska texten till IPPC-direktivet (art. 3(f)). Där direktivet snarast talar om en skyldighet att vid upphörandet vidta nödvändiga åtgärder för att motverka förorening och att återställa området i ett tillfredsställande skick, står det ”genom att återställa” i förordningstexten. Det är en viss skillnad då det finns åtgärder som inte kan betecknas som ”återställning” som ändå kan behövas för att motverka risk för förorening, t.ex. att riva en miljöfarlig byggnad eller vidta övervaknings- och kontrollåtgärder.

· Straffregeln i föreslagets 7 § är alldeles för allmänt formulerad. Mot bakgrund av de senaste årens diskussioner om behovet av förutsebarhet inom miljöstraffrätten, bör en uttrycklig hänvisning till aktuella lagrum i 29 kap. MB göras.
 Detsamma gäller f.ö. för förordningen i dess helhet; det bör uttryckligen anges vilket bemyndigande den är grundad på.

Sammanfattning

Förslaget till lösning av den s.k. 2007-problematiken illustrerar att det är dags för en mera principiell översyn av det svenska koncessionssystemets överensstämmelse med EU-rätten. I avvaktan på en sådan, kan det konstateras att förslaget dels kan ifrågasättas från principiell synpunkt, dels förutsätter ändringar i miljöbalken.

Uppsala som ovan:……………………………………………

� Uppgiften är hämtas från miljödepartementets PM. Dessa 500 sägs vara sådana som bedrivs med tillstånd enligt miljöskyddslagen (ML). Utöver dessa bör det även finnas ett antal som omfattas av direktivet, men som över huvud taget inte har något tillstånd för verksamheten, vare sig enligt de äldre vattenlagarna eller ML. Dessa omfattas emellertid av krav på att tillstånd måste sökas senast vid utgången av 2005 (se övergångsreglerna till MHF). För dessa verksamheter gäller följaktligen att tillstånden måste vara meddelade (ev. lagakraftvunna) senast 22 månader därefter.


� Detta illustreras av Miljööverdomstolens domar om kontrollvillkor enligt 22 kap. 25 § 3 p., se MÖDs dom 2003-12-17 i mål nr M 4174-01, även dom s.d. i mål nr M 6997-02.


� I en relativt färsk dom har MÖD ansett att ett upphävande av ett gammalt tillstånd då ett nytt meddelas enligt 24 kap. 3 § 1 st. 5 p. inte kan ske ex officio utan förutsätter att frågan har anhängiggjorts genom begäran om omprövning enligt 24 kap. 7 §.


� Däremot finns en sådan hänvisning i 24 kap. 3 § 1 st. 7 p., men den paragrafen gäller återkallande av tillstånd.


� Förordningstexten är inte alldeles klar i denna del. Tillsynsmyndigheten ”skall förelägga”, men den ”får…ansöka om omprövning”.


� En sådan ordning är f.ö. även i överensstämmelse med det s.k. Aarhusdirektivets krav på att enskilda ska kunna överklaga en miljömyndighet underlåtenhet att ingripa mot en störande verksamhet.


� Över huvud taget har Sverige jämfört med andra länder tagit lätt på de reparativa skyldigheterna i IPPC-direktivet. Återställningskrav genom villkor i tillstånd finns enbart för vissa verksamheter (främst gruvor). I flera länder (bl.a. Storbritannien, Nederländerna och Danmark) anses att IPPC-direktivet medför krav på s.k. ”base-line studies” för att dokumentera områdets föroreningsstatus innan en verksamhet kan påbörjas. Till detta kommer sedan en omfattande skyldighet göra motsvarande undersökningar när verksamheten upphör för att på så sätt fastställa återställningsansvarets omfattning (se t.ex ENDS Daily måndagen den 21 juni 2004 om det engelska naturvårdsverkets förslag till föreskrift om ”SSR” (Surrender Site Report and Template).


� Se den diskussion som förs i SOU 2004:137.
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