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Yttrande över Utkast till lagrådsremiss(2010-01-12): Miljöprocessen

Bakgrund och förslag

Utkastet är en bearbetning av de förslag som lagts av Miljöprocessutredningen (M 2007:04; MPU). I utkastet görs i vissa avseenden helt andra bedömningar än vad utredningen och stor del av remissinstanserna gjort. I likhet med utredningen föreslår man att de processuella reglerna för miljödomstolarna – som alltså ska hantera såväl miljömål enligt miljöbalken (MB), fastighetsmål (fastighetsbildningslagen m.fl.) samt mål enligt plan- och bygglagen (PBL) – ska samlas i ett särskilt regelverk, lagen om miljödomstolar. I den lagen ges främst bestämmelser om domstolarnas behörighet och instansordning, sammansättning och domkretsar. I dessa delar utgår utkastet från de regler som gäller idag. När det däremot gäller handläggningsregler och prejudikatbildning föreslås en helt ny ordning. Lagen om domstolsärenden (ÄrendeL) och rättegångsbalken (RB) ska gälla som grundläggande regelverk för handläggningen i miljödomstolarna och Miljööverdomstolen (MÖD), om inte annat föreskrivs i lagen om miljödomstolar eller annan lag. För miljömålen och PBL-målen innebär det att förvaltningsprocesslagen (FPL) överges. 

För miljömål som börjar i en myndighet ska Miljööverdomstolen (MÖD) vara slutinstans. Alla mål som börjar i miljödomstol ska däremot kunna överklagas till Högsta domstolen (HD). Det motsvarar i huvudsak vad som gäller idag. Till skillnad mot dagens ordning föreslås dock en ”ventil” för fastighetsmålen och PBL-målen. Visserligen ska som huvudregel även mål ur dessa kategorier som börjar i en myndighet ha MÖD som sista instans. Om den domstolen emellertid anser att det har betydelse för prejudikatbildningen på området, får den tillåta att domen eller beslutet överklagas till HD. I den domstolen gäller som vanligt krav på prövningstillstånd.
Övergripande synpunkter

Såsom redovisas i utkastet har miljöprocessen varit föremål för en rad utredningar under flera år. Den senaste i raden var MPU, vars betänkanden ligger till grund för utkastet (SOU 2007:111, SOU 2008:31 och SOU 2009:10). Till MPU knöts ett mycket stort antal experter med erfarenhet och kunskaper om miljöprocessen. Dessutom deltog två representanter från Justitiedepartementet och en från Domstolsverket, som i första hand företrädde allmänna domstolspolitiska intressen. Med denna utgångspunkt blir det lätt så att man inte i tillräcklig grad beaktar hur miljöprocessen skiljer sig från annan process. Istället tror man att målen inte är mer komplicerade än att den vanliga generalistdomaren kan hantera dem, att domkretsarnas indelning utifrån vattenavrinningsdistrikt är en obsolet företeelse och att miljödomstolarna ska placeras i storstäderna för att bäst möta hovrätternas utbildningsbehov osv. Problemet med dessa uppfattningar är att de dels strider mot kunskapen och erfarenheten på området, dels kommer i konflikt med den viktigaste målsättningen för utredningsarbetet, nämligen att öka effektivitet i miljöprövningen. För att uppnå effektivitet är det nämligen nödvändigt att förstå att miljörätten är ett mycket vidsträckt lagstiftningsområde med stort inslag av tekniska och naturvetenskapliga frågor. Processen rymmer allt från rena enpartsmål i bidragsärenden till utpräglade flerpartsprocesser, starkt präglade av officialprövningsprincipen. Internationella konventioner och EU-rätten har ett avgörande inflytande, inte bara genom uttryckliga regler utan även genom sina allmänna utgångspunkter. Så är det allmängods på området att det reformarbete som pågått kring ramdirektivet för vatten utgår från en administrativ uppdelning av vattenavrinningsområdena, vilket även bör bilda utgångspunkt för indelningen av domkretsar. Om diskussionen om miljöprocessen förs utan kunskap om dessa förutsättningar blir den verklighetsfrämmande. Bland experterna i utredningen var detta också en tämligen entydig inställning. 
Det är därför med stor förvåning som vi nu kan konstatera att utkastet i flera avseenden utgår från de uppfattningar som inte vann gehör i utredningen. I viktiga delar går det också emot en tydlig opinion bland remissinstanserna och präglas av ett snävt domstolsperspektiv. Konsekvenserna för miljörätten blir på kort sikt måhända inte så stora, förutom att lagstiftningen inte möter det uttalade kravet på att snabba på processen. På lång sikt är det emellertid ett tilltagande problem att den svenska miljöprocessen likriktas med den allmänna domstolsprocessen, medan miljöprövningen i EU:s övriga medlemsstater går i andra banor. Förslagsställarna verkar omedvetna om att Sverige är helt ensamt om att sköta sakprövningen av miljöfrågor i allmän domstol. Den vanligaste ordningen bland medlemsstaterna är istället att besluten fattas inom administrationen med deltagande av teknisk och naturvetenskaplig expertis, medan överprövningen antingen sker av förvaltningsdomstol eller liknande organ, alternativt enbart rättsprövas av allmän domstol. Även om EU-rätten inte formellt ställer krav på de nationella processordningarna, medför den genom sina allmänna utgångspunkter konsekvenser som måste hanteras inom rättssystemen. Detta kan enklast illustreras med frågan om miljöorganisationers klagorätt, där EU-domstolen nyligen har slagit fast att de svenska reglerna strider mot EU-rätten (C-268/08). En vid klagorätt är inte så dramatiskt för en medlemsstat som har överprövning av miljöbeslut i en eller högst två instanser, dessutom begränsad till rättssfrågor. För Sveriges del är situationen helt annorlunda. Vår beslutsprocess är till att börja med extremt lång i och med att den börjar i en myndighetslinje och slutar i upprepade överprövningar i allmän domstol. Samtliga domstolarna prövar dessutom i princip hela saken om igen i alla dess delar. Antalet instanser är i många fall fyra, i PBL-målen t.o.m. fem. I vissa fall tillkommer dessutom regeringens tillåtlighetsprövningar enligt 17 kap. MB och den efterföljande rättsprövningen i Regeringsrätten (RegR). Med en sådan ordning är det inte så konstigt att frågan om klagorätten blir kontroversiell. Men i den frågan – som så många andra – måste vi inrätta oss i det europeiska ledet. Diskussionen i utkastet saknar helt en sådan dimension, vilket givetvis bidrar till att den leder fel.

Här vill universitetet också framhålla att hanteringen av lagstiftningsärendet har varit anmärkningsvärd. Trots att utkastet förkastar utredningens slutsatser i väsentliga delar och framför förslag som inte tidigare diskuterats, har remisstiden satts extremt kort. Det är därför svårt att bemöta de förslag som läggs. Utsagorna om att ingenting är avsett att förändras framstår som fromma förhoppningar som inte bygger på någon analys. Detta är särskilt tydligt när det gäller frågan om att byta processlag för miljömålen och PBL-målen. Man föreslår att ersätta en sedan tio år tillbaka väl fungerande ordning med något helt nytt utan att bärande skäl anges. Det finns inte någon möjlighet att sätta sig in i alla de konsekvenser som detta byte för med sig. Mot bakgrund av reformens komplexitet och omfattning menar universitetet därför att beredningen av lagstiftningsärendet uppvisar allvarliga brister.

Handläggningsreglerna

En särskild fråga som diskuterats under utredningens gång har varit valet av handläggningsregler. Justitiedepartementet framförde tidigt uppfattningen att lagen om domstolsärenden (ÄrendeL) borde väljas framför förvaltningsprocesslagen (FPL). Det viktigaste argumentet var först att den allmänna domaren är van vid att tillämpa ÄrendeL. Detta var en helt ny princip inom processrätten. Den vanligaste uppfattningen är annars att man bör välja de processregler som ger de materiella reglerna maximalt genomslag. Idén om en övergång till ÄrendeL vann heller inget stöd bland experterna i utredningen. Remissutfallet i denna fråga var också entydigt för att behålla den nuvarande ordningen. Grunden för den inställningen är givetvis att FPL har tillämpats i tio år av miljödomstolarna, att den har fungerat utmärkt samt att en övergång skulle föra med sig ytterligare osäkerhet i miljöprövningen. 

I utkastet har argumenten för ÄrendeL blivit andra. Nu heter det att det är av överordnat intresse att ha en enda processlag för de tre målkategorierna, dvs. miljömål, fastighetsmål och PBL-mål. Därefter drar man slutsatsen att vid en sådan jämförelse framstår ÄrendeL som bästa lösningen. Argumenten är emellertid konstruerade då ingen någonsin har förespråkat att FPL ska tillämpas på fastighetsmålen. Den rättvisande jämförelsen ska givetvis göras mot den ordning som gäller idag, dvs. att FPL endast tillämpas i miljömål och PBL-mål. Dessa två målkategorier kommer att utgöra minst 75 % av de mål som här diskuteras. (I de mål som påbörjas i miljödomstol tillämpas RB.) I fastighetsmålen kan även fortsättningsvis fastighetsbildningslagen och annan specialreglering tillämpas, med RB subsidiär. Det är knappast något självändamål att en processlag ska gälla för allt. En övergång till nya handläggningsregler är dessutom olycklig i ett läge där det görs stora organisatoriska och materiella förändringar. Till detta kommer att utkastet på viktiga områden saknar en analys av vad en övergång skulle medföra. Denna brist är allvarlig då ÄrendeL är illa avpasssad för miljömålen. Den förekommer sällan inom miljörätten med undantag för enstaka målkategorier, vilka nästan undantagslös är enpartsmål. Den största ärendekategorin under miljölagstiftningen är målen om bygdemedel, som är ytterst särpräglade. ÄrendeL tillämpas ytterst sällan i flerpartsprocesser som bygger på officialprövning.
Vidare vilar utkastet på en naiv tro på rättsreglers funktion utifrån uppfattningen att bara något står i en bestämmelse så gäller det. När det gäller allmänna processreglers tillämpning på ett avancerat rättsområde är verkligheten emellertid inte så enkel. I väsentliga – för att inte säga avgörande – delar fylls regeln nämligen ut av den praxis som utvecklas i den konkreta tillämpningen på det särskilda rättsområdet. Den allmänna praxis som utvecklas av HD under ÄrendeL rör företrädesvis utpräglade enpartsmål. Vid en övergång i miljödomstolarna till ÄrendeL kommer HD visserligen få en prejudikatbildande roll, men enbart i ventilmål (se nedan). Praxisskapandet kommer därför i bästa fall bli ytterst sparsam, i sämsta obetydlig. Mot detta kommer hela tiden stå den praxis som skapas av RegR inom övriga förvaltningsrätten i flerpartsmål. I det läget kommer miljödomstolarna tvingas snegla åt båda håll för att finna lösningar på alla de processuella situationer där lösningen inte står nedskriven i en bestämmelse i ÄrendeL. Därmed bygger man in en otydlighet i praxisskapandet på området, vilket var just det lagstiftaren ville undvika. Olägenheten av detta bör inte underskattas. Under miljöbalkens första år uppstod flera situationer med oklarheter om vad som gällde processuellt och betydande förseningar med dem. Sådana exempel rörde sakägarbegreppet, möjligheten att överklaga inhibitionsbeslut särskilt, om täkttillstånd kunde tas i anspråk innan de vunnit laga kraft m.m. Efter tio år har en viss stabilitet uppnåtts inom miljöprocessen. Nu ska detta äventyras för att sjösätta en nyordning utan egentliga fördelar. Det är också belysande att så stor uppmärksamhet i utkastet får ägnas åt att förklara, förtydliga och komplettera ÄrendeL så att den ska passa för miljöprocessen. Ändå är det uppenbart att det saknas en analys av viktiga delar av regelverket. 

Ett sådant exempel är frågan om juridiska personer kan vara ombud i miljömål. Detta är idag inte möjligt enligt RB, men det motsatta gäller enligt praxis under FPL.
 ÄrendeL ansluter till reglerna i RB, vilket gör att en övergång stänger möjligheten för juridiska personer att agera ombud.
 Trots att frågan har stor betydelse för miljöorganisationernas möjligheter att agera rättsligt och därmed för Sveriges åtaganden enligt Århuskonventionen, berörs den inte i utkastet. Om nu avsikten är att allt ska bli vid det gamla, får alltså ett förtydligande göras i ÄrendeL. Då utkastet är skrivet utifrån ett allmänt domstolsperspektiv, är faran uppenbar att liknande problem uppstår allteftersom ÄrendeL tillämpas i miljöprocessuella sammanhang. Då måste lagen alltså kompletteras för varje gång, vilket uppenbarligen inte är en lyckad ordning. 

Ett annat exempel på en komplikation med den föreslagna lösningen kan illustreras med förslaget till tillägg om kommunikation i lagen om miljödomstolar. Eftersom ÄrendeLs regel om detta är för snävt formulerad, föreslås en skrivning motsvarande FPLs om att kommunikation även ska ske med ”annan mot vilken åtgärd ifrågasätts”. Vad förslagsställarna inte förstår är att den regeln har fått en egen innebörd i miljömålen genom att miljöbalkens begrepp ”berörd” är så mycket vidare än ordalydelsen. Regeln går alltså inte att förstå utan kunskap om den rättspraxis som utvecklats under FPL. Om man nu överför ordalydelsen borde det alltså göras en hänvisning till denna praxis. Det kommer emellertid inte att ske, eftersom förslaget ju bygger på att ÄrendeL är tillräcklig som den är och därför inte behöver förklaras utifrån FPL. Det torde vara uppenbart att man därmed bygger in en osäkerhet i systemet som kommer att få återverkningar i flera situationer.

Sammanfattningsvis anser universitetet att det inte är ett självändamål att ändra på en fungerande ordning. Vi menar därför att FPL bör fortsatt tillämpas i de miljömål och PBL-mål som överklagas från förvaltningsmyndighet till miljödomstol. Rättspraxis i miljöprocessuella frågor kommer då främst att utbildas av Miljööverdomstolen med tillämpning av den lagen och miljöbalken (se nedan). 

Prejudikatbildningen

Utkastet utgår från en romantisk bild av HDs roll i miljöprövningen. Som nämnt ovan, är miljörätten till stora delar helt beroende av avancerad kunskap i sakfrågor utanför juridiken. Regelverket är dessutom oerhört omfattande och till stora delar uppbyggt kring EU-rättsliga förordningar och direktiv. Exempelvis ska rättstillämparen kunna göra en bedömning av djur- och växtarters gynnsamma bevarandestatus, värdera begränsningsvärden av utsläpp av föroreningar till luft och förstå den 800 sidor långa Reach-förordningen om kemikalier. I det sammanhanget har ett organ som i sak tränger in i högst fem mål per år utan tillgång till teknisk eller naturvetenskaplig expertis ytterst litet att tillföra. De tio årens erfarenhet har också visat att när HD faktiskt bidrar, är det i begränsade frågor som ansluter nära till allmänjuridiken. Mot detta kan ställas MÖD som sakprövar åtminstone 150 mål per år med medverkan av miljöråd. Den domstolen är dessutom tredje eller t.o.m. fjärde instans i de mål som överklagas dit. Instansen före MÖD utgörs av miljödomstolar som är specialiserade på miljöfrågor och som också dömer med tekniska ledamöter. Vidare bildas viktig praxis i miljöfrågor av RegR i rättsprövningsmål. Inom ramen för sådana mål har domstolen de senaste åren bedömt centrala frågeställningar som miljökonsekvensbeskrivningar, miljökvalitetsnormer, Natura 2000, hushållningsreglerna i 3 och 4 kap. MB m.m. Eftersom tillåtlighetsprövningen enligt 17 kap. MB kommer att finnas kvar hos regeringen kommer praxisskapandet att fortsätta i RegR i rättsprövningsmål. Detta förhållandet omnämns över huvud taget inte i utkastet. Mot denna bakgrund är det ingen överdrift att påstå att bilden i utkastet av hur rättspraxis skapas på miljöområdet inte återspeglar verkligheten. Resonemanget om HD som en instans med ”särskild inriktning på prejudikat” må vara giltigt för vanliga målkategorier i allmän domstol. För miljöprövningens del är den direkt vilseledande.

Det är mot denna bakgrund man bör bedöma utkastets negativa inställning till utredningens förslag om att Miljööverdomstolens roll förstärks och regleras. Trots att förslaget fick mycket stort stöd av remissinstanserna, avvisar man det utan att redovisa annat än en allmän oro för förvirring i prejudikatbildningen. Om nu avsikten är att befrämja en enhetlig praxisbildning på området, måste man enligt vårt synsätt utgå från såväl MÖDs som RegRs roll i sammanhanget. MPUs förslag om förstärkt sits i den förra domstolen bör därför genomföras. Det är bara i den domstolen som det finns tillgång på avancerad miljökunskap. Det är också angeläget att vidta ytterligare åtgärder för att säkerställa miljörättskompetensen och förbättra kontinuiteten i MÖD. 

Så långt menar vi alltså att utredningens förslag är att föredra framför utkastets. Däremot bör den idé som NU presenteras om en ”ventil” för överprövning genomföras. Den kan i vissa situationer möta ett behov av att få HDs syn på saker, utan att det medför någon allmän förlängning av miljöprocessen. Det borde emellertid övervägas om inte MÖD också kunde ha en möjlighet att låta mål överklagas till RegR på samma sätt. En sådan ordning skulle passa för PBL-målen, där ju erfarenheten av målkategorin finns i den domstolen och där rättspraxis har utbildats under många år. Den oro som kan finnas för att de två högsta organen skulle meddela motstridiga avgöranden menar universitetet är överdriven. Till detta kommer att HD idag är helt novis på sakfrågorna på PBL-området, vilket gör att en övergång klart kommer att motverka effektiviteten i miljöprocessen.
Med den ordning som universitet förespråkar blir det också tydligt att det är MÖD som främst har att förvalta EU-rätten i miljömålen och som därför har skyldigheten enligt artikel 267 EUF-fördraget att begära förhandsbesked av EU-domstolen. HDs roll blir att bilda prejudikat i de mål som börjar i miljödomstol, vilka främst kommer att gälla ersättningsfrågor och andra civilrättsliga mål. De mål där MÖD kan förväntas använda sig av ventilen kommer troligen också röra situationer med tydliga inslag av allmänjuridik. Den stora mängd mål som rör tekniska, naturvetenskapliga eller biologiska miljöfrågor kommer att stanna i MÖD. RegR kommer att bedöma PBL-målen, vilket den har erfarenhet av och är väl skickad att göra.  
� Wennergren, B: Förvaltningsprocesslagen m.m. En kommentar. Norstedts Juridik, 5:e uppl. 2005, s. 431 (till 48 § FPL).


� Fitger, P: Lagen om domstolsärenden m.m. En kommentar. Norstedts Juridik, 4:e uppl. 2004, s. 323f (till 47 § ÄrendeL).





PAGE  
1

