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Yttrande över regeringens rapport om den nationella implementeringen av Århuskonventionen i 2011 års rapporteringsomgång
Inledning

Juridiska fakultetsnämnden har beretts tillfälle att yttra sig över regeringens andra rapport om den nationella implementeringen av Århuskonventionen
 (Miljödepartementet 2010-09-29; dnr. M2010/3912/R). Fakultetsnämnden yttrade sig också över den första nationella rapporten 2007.
 Väsentliga delar av kritiken kvarstår. Här återges den bara i sina huvuddrag och i övrigt kommenteras vad som är nytt sedan förra rapporteringsomgången. Yttrandet är främst inriktat på det som har varit kontroversiellt i implementeringsarbetet, nämligen kraven på tillgång till rättslig prövning.
Allmänt
Inledningsvis vill Juridiska fakultetsnämnden framhålla att de farhågor som förra gången uttalades om den allmänna rättsutvecklingen i Sverige på miljöområdet i stora delar har bekräftats. Det gäller särskilt arbetet med s.k. regelförenkling, som lett till att allmänhetens möjligheter att delta i miljöbeslutsförfaranden och tillgången till rättslig prövning försämrats. Även trenden att försvåra för nationella sektorsmyndigheter att överklaga har fortsatt, vilket har inneburit att ytterligare kategorier av miljöbeslut över huvud taget inte är möjliga att utmana rättsligt. Det gäller exempelvis för de kontroversiella besluten om licensjakt på varg. Genom att beslut som dessa inte är möjliga för de motstående intressena att överklaga kan de heller inte bli föremål för förhandsavgörande av EU-domstolen. Därmed förloras en viktig kontrollfunktion inom det EU-rättsliga systemet för att säkerställa att den svenska miljölagstiftningen överensstämmer med de övergripande normerna.
Tillgången till rättslig prövning 
Enskilda berörda

Som framgick av yttrandet från 2007, är den viktigaste bristen för enskilda berörda att de är helt avskurna från att agera rättsligt mot verksamheter som har tillstånd enligt miljöbalken (1998:808, MB). Tillstånden är eviga, dock kan villkoren omprövas efter tio år eller i förtid under vissa omständigheter. Möjligheten att begära omprövning är emellertid reserverad för miljömyndigheterna. Enskilda – typiskt sett närboende – är utestängda från att ta ett sådant initiativ, oavsett hur ingripande verkningarna är från den störande verksamheten. Vidare är miljömyndig​heternas passivitet i fråga om att ingripa mot verksamheter som har otidsenliga tillstånd eller som bryter mot villkor heller inte överklagbar. Till detta kommer att den enskilda berörda inte kan väcka enskild talan om förbud eller försiktighetsåtgärder direkt mot en verksamhet med tillstånd. Att offentligrättsliga tillstånd på det här viset utestänger dem som berörs från möjligheten att gå direkt till domstol med krav på skyddsåtgärder är såvitt vi känner till helt unikt i de europeiska rättsordningarna. I den här situationen är skyddet för de närboendes intressen ett så svagt skydd att det knappast råder någon tvekan om att den svenska ordningen strider mot såväl Århuskonventionen som den Europeiska konventionen om skydd av de mänskliga rättigheterna (EKMR).
Som också nämndes i förra rapporteringsomgången utgör regeringens s.k. tillåtlighets-beslut enligt 17 kap. MB ett särskilt problem. Dessa beslut inleder ofta större infrastruktur- och energiprojekt och är ett ställningstagande till att verksamheten får bedrivas på viss plats och under vissa villkor. Regeringen kan själv avgöra vad som ska omfattas av besluten och dess ställningstaganden är bindande i den efterföljande domstolsprövningen. För de motstående intressena är det alltså helt avgörande att kunna utmana regeringsbeslutet. Normalt har de en sådan möjlighet genom lagen (2006:304) om rättsprövning av vissa regeringsbeslut. I den rättspraxis som Regeringsrätten utvecklat på området har emellertid framgått att de berörda inte alltid kan identifieras på detta tidiga stadium av prövningen, varför de som ansöker om rättsprövning avvisas.
 När de sedan tillåts att klaga på miljöbeslutet som rör deras intressen, kan prövningen inte omfatta de frågor som avgjordes av regeringsbeslutet. Regeringsrättens praxis i denna fråga har förstärkts sedan förra rapporteringen.
 Samtidigt har Århuskonventionens efterlevnadskommitté genom flera beslut gjort klart att preliminära ställningstaganden som dessa omfattas av artikel 6 och därmed kravet på rättslig prövning.
 Även i den här situationen bryter alltså det svenska prövningssystemet mot Århuskonventionen och dess krav på att den rättsliga överprövningen ska vara effektiv. Lagstiftaren måste alltså snarast klargöra att enskilda som kan komma att beröras av en verksamhet som blir föremål för tillåtlighetsbeslut måste kunna utmana besluten rättsligt.
Miljöorganisationerna
Miljöorganisationernas tillgång till rättslig prövning regleras i 16 kap. 13 § MB. Bestämmelsen har gjorts tillämplig för beslut enligt annan miljö- och planlagstiftning genom hänvisningar. Sedan 2007 års rapport har klagorättsregeln varit föremål för en ingripande omformulering. Det tidigare kravet att organisationerna måste ha minst 2 000 medlemmar underkändes förra året av EU-domstolen i det s.k. DLV-målet (C-263/08). Här uttalade domstolen att det i för sig är förenligt med MKB-direktivet (85/337) – som innehåller en ordagrann implementering av artikel 9.2 i Århuskonventionen – att ha ett numerärkriterium för organisationernas talerätt, dock enbart för att kunna avgöra om organisationen fortfarande existerar och är aktiv. Efter DLV-domen ändrades den svenska regeln så att antalskravet sattes till minst 100 medlemmar. Inspiration hämtades från vårt grannland Danmark, där en sådan regel finns i 59 § lov om planlægning (lbkg 937/2009).
 Lagändringen kan visserligen ses som en omvändelse under galgen, men är ändå givetvis välkommen som ett steg i miljödemokatisk riktning. Möjligen kan man ifrågasätta om den uppfyller de krav som EU-domstolen satte upp för miljöorganisationernas talerätt, särskilt som de svenska domstolarna verkar tillämpa även det nya kriteriet strikt.
 Så många som 100 medlemmar krävs knappast för att att konstatera att en organisation existerar och är aktiv. Det är dock möjligt att regeln kan passera då den är kompletterad med en skrivning om att organisationen annars kan visa att den ”har allmänhetens stöd”. Det förutsätter dock att domstolarna gör en fristående och europasrättslig bedömning av de svenska klagorättskriterierna. Skrivningen om allmänhetens stöd lades annars till för att åtgärda ett annat problem med den gamla lydelsen i 16 kap. 13 § MB, nämligen att klagorätt enbart tillkom ideella föreningar i svensk tappning. Den regeln var kontroversiell då den förhindrade etablerade organisationer som Världsnaturfonden WWF att agera rättsligt i Sverige, vilket skilde sig från situationen i samtliga våra grannländer. I den delen var ändringen inte ett resultat av EU-domstolens avgörande i DLV-målet
 utan ett initiativ från Miljödepartmentet. Juridiska fakultetsnämnden vill här passa på att uttala sitt uppskattning för den typen av proaktivt lagstiftningsarbete.
Det finns emellertid fortfarande andra begränsningar i de svenska reglerna om miljöorganisationers talerätt som inte är förenliga med Århuskonventionen. Enligt 16 kap. 13 § MB omfattar miljövårdsorganisationernas klagorätt beslut om tillstånd, godkännanden och dispens samt en mycket begränsad kategori av tillsynsbeslut. Däremot saknas en allmängiltig bestämmelse som gör det möjligt för organisationerna att utmana tillsynsbeslut eller andra ställningstaganden från myndigheter. Det tas en mängd beslut enligt miljöbalken och annan miljölagstiftning som har stor betydelse för miljön, trots att det inte är fråga om tillståndsbeslut. Det kan gälla naturvård och artskydd, kemikalier och avfall eller sanktioner och avgifter. Enligt Juridiska fakultetsnämndens uppfattning omfattas dessa beslut liksom tillsynsbeslut av artikel 9.3 Århuskonventionen.
 Här brister följaktligen den svenska implementeringen. Detsamma gäller det faktum att miljöorganisationerna inte heller kan rättsligt utmana myndighetspassivitet. Det skiljer oss från många andra länder där denna möjlighet används av miljöorganisationerna t.ex. för att framtvinga omprövningar av villkor för miljöfarliga verksamheter. Att så även borde vara fallet i Sverige är inte bara en miljödemokratisk självklarhet, utan kan även motiveras från konkurrenssynpunkt.
 Det är alltså hög tid att överge begränsningen av vad slags beslut och underlåtenheter som kan rättsligt utmanas av miljöorganisationerna och öppna för en allmän tillgång till rättslig prövning.
En ytterligare tveksamhet med den svenska klagorättsregeln är kravet på att föreningen måste ha varit aktiv i Sverige under tre år. Den geografiska begränsningen innebär t.ex. att en organisation som har som ändamål att förhindra förorening av Östersjön inte kan klaga på svenska miljöbeslut som påverkar den miljön. En sådan regel strider mot diskrimineringsförbudet i artikel 3.9 i Århuskonventionen. Betydelsen av den svenska begränsningen minskas emellertid genom regler om processuell likställdhet i Nordiska miljöskyddskonventionen
 och i Östersjökonventionen.
 Räckvidden av dessa regler åtminstone i den senare konventionen är emellertid oklar och frågan borde utredas.
Slutligen bör nämnas att miljöorganisationerna fortfarande saknar tillgång till rättslig prövning vid vissa beslut enligt annan miljölagstiftning. Dessa kan gälla verksamheter och aktiviteter med betydande miljöpåverkan som omfattas av EU-rättsliga krav, t.ex. slutavverkningar enligt skogsvårdslagen (1979:429) i eller i närheten av Natura 2000-områden eller skyddsjakt enligt jaktlagen (1987:259) på hotade arter. Även i detta avseende är följaktligen den svenska implementeringen av Århuskonventionen ofullständig.
Sammanfattning
Enligt Juridiska fakultetsnämnden brister den svenska implementeringen av Århuskonventionen fortfarande i flera avseenden. I lagstiftningsarbetet kring konventionen har regeringen flera gånger uttalat att man vill avvakta med förbättringar tills Kommissionens förslag till direktiv om tillgång till rättslig prövning på miljöområdet processats klart. Direktivförslaget har dock stött på motstånd och det tycks nu stå klart att det aldrig kommer att beslutas. Det har också blivit allt mer tydligt att regeringens syn på de miljödemokratiska frågorna i flera avseenden kommer i konflikt med den EU-rättsliga effektivitetsprincipen. Det visar att Århusfrågorna även fortsättningsvis måste uppmärksammas i miljödebatten. Enligt Juridiska fakultetsnämnden är en ytterligare översyn av den svenska lagstiftningen nödvändig med inriktning på att åtgärda följande problem när det gäller tillgången till rättslig prövning:
· Enskilda berörda kan inte begära omprövning av villkoren för verksamheter med tillstånd, även om de lagliga förutsättningarna för detta föreligger. De kan heller inte rättsligt angripa myndigheternas underlåtenhet att begära omprövning. Enskilda kan slutligen inte ställa krav på att verksamheten vidtar skyddsåtgärder och liknande genom en civilrättsligt grundad talan direkt i domstol.
· Enskilda berörda har i vissa situationer inte tillgång till rättslig prövning av regeringens s.k. tillåtlighetsbeslut enligt 17 kap. MB, trots att dessa beslut är bindande vid den efterföljande domstolsprövningen. 
· Miljöorganisationerna kan enbart klaga på beslut om tillstånd, dispens och liknande samt en marginell kategori av tillsynsbeslut om förorenade områden. En allmängiltig möjlighet att utmana miljömyndigheters beslut och underlåtenheter saknas.
· Miljöorganisationerna kan inte klaga på vissa beslut på miljöområdet som regleras i annan lagstiftning än miljöbalken.
· En förutsättning för miljöorganisationernas klagorätt är att de har bedrivit verksamhet i Sverige i minst tre år. Ett sådant krav kan komma i konflikt med diskrimineringsförbudet i konventionen.
Förslag till yttrande i detta ärende har upprättats av docenten Jan Darpö.
� FN/ECE:s konvention om tillgång till information, allmänhetens deltagande i beslutsprocesser och tillgång till rättslig prövning i miljöfrågor, UN Doc. ECE/CEP/43 (1998).


� Juridiska fakultetsnämndens remissyttrande 2007-11-12 över den nationella implementeringsrapporten inför 2008 års Partsmöte i Riga.


� RÅ 2004 ref. 108 Botnia-banan I.


� RÅ 2008 ref. 89 Botnia-banan II.


� Se C/2004/8 (Armenia), C/2006/16 (Lithuania), C/2005/11 (Belgium) och C/2005/12 (Albania). De två ärenden där kommittén tydligast uttalar sig om vad som ska gälla när ett projekt tillåts genom flera beslut är dels ett som gällde EUs finansiering av deponi i Litauen (C/2006/17 (EU)), dels ett om lokaliseringen av en förbränningsanläggning i trakten av Marseille (C/2007/22 (France)).


� Sverige och Danmark är dock ensamma i EU om att tillämpa uttryckliga numerärkriterier för miljöorganisationers talerätt.


� I Miljööverdomstolens beslut 2010-09-21 i mål nr M 1505-10 godtog domstolen att en förening med 92 medlemmar inte tilläts klaga på ett tillstånd enligt miljöbalken.


� Det målet initierades av Miljöföreningen Djurgården-Lilla Värtan, som är en ideell förening.


� Detta förhållande har också lyfts fram särskilt i Lagrådets kritik i det svenska implementeringsarbetet med konventionen. Även Miljööverdomstolen anser att miljöorganisationerna bör ha en generell möjlighet att överklaga tillsynsbeslut, se prop. 2006/07:95 s. 93 och remissyttrandet i lagstiftningsärendet med de senaste ändringarna i 16 kap. 13 § MB (MÖD 2010-02-01, dnr 2010/015).


� Denna möjlighet förutsätts också i EU-rätten, se t.ex. artiklarna 15 och 16 i i IPPC-direktivet (2008/1).


� SÖ 1974:99.


� 1992 års konvention om skydd för Östersjöområdets marina miljö, SÖ 1996:22.
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