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Miljödepartementet
Promemoria – Identifiering, beskrivning och bedömning av miljökonsekvenser
M2012/2031/R
Bakgrund

Reglerna om miljökonsekvensbeskrivningar (MKB) i 6 kap. miljöbalken (1998:808, MB) har diskuterats i flera utredningar under de senaste åren. Flera förslag har presenterats men har av olika anledningar inte lett till lagstiftning. Promemorian Effektivare identifiering (…) innehåller Miljödepartementets sammanställning av de tidigare förslagen och förslag till ett helt nytt 6:e kapitel med regler om identifiering, beskrivning och bedömning av miljökonsekvenser av planer och program och för verksamheter och åtgärder. Promemorian Följdändringar (…) innehåller anpassningar i annan lagstiftning till de nya reglerna i 6 kap. MB. Den uttalade målsättningen med reformen är den som vanligen brukar åberopas i dessa sammanhang, dvs. ett bibehållet högt miljöskydd, samtidigt som de administrativa bördorna för företag och myndigheter minskas. Förslaget innebär också en bättre anpassning av de svenska reglerna till EU-rätten på området (SEA-direktivet (2001/42), PPD (2003/35) och MKB-direktivet (85/337, numera 2011/92)). 
I promemorian föreslås att reglerna i 6 kap. MB delas in i två separata avsnitt, ett om planer och program och ett om verksamheter och åtgärder. När det gäller de senare, ska enbart sådana verksamheter och åtgärder som kan leda till ”betydande miljöpåverkan” (BMP) omfattas av de mer ambitiösa MKB-reglerna. Förslaget innebär även att en MKB som avser en ändring av en verksamhet ska kunna avgränsas i viss utsträckning. Frågan om en verksamhet/åtgärd ska anses ha BMP avgörs antingen genom föreskrifter på förordningsnivå eller genom ett beslut av länsstyrelsen under ett samrådsförfarande. För verksamheter/åtgärder som inte kan anses medföra BMP, ska beslutsunderlaget vara enklare och kunna avpassas efter den enskilda verksamheten och dess miljöeffekter. De processuella kraven begränsas till att de ska upprätta en samrådsredogörelse som ska ingå i ansökan om tillstånd enligt 22 kap. MB. 

En genomgående tanke med reformen är att processen med MKB och tillstånd ska gå snabbare och smidigare. Länsstyrelsens ”screening-beslut”, dvs. ställningstagande till om den sökta verksamheten ska anses medföra BMP eller inte, ska ske så snabbt som är möjligt. Dessutom ska tillståndsorganet meddela separat beslut om MKBn uppfyller lagens krav tidigt under handläggningen av tillståndsärendet.

Förslaget innehåller också vissa förbättringar av miljöorganisationernas möjligheter att delta i beslutsprocesserna och överklaga. Kravet på att organisationen ska ha varit aktiv i Sverige i minst tre år tas bort.

När det gäller reglerna om miljökonsekvensbeskrivningar av planer och program innebär de nya reglerna inga större nyheter. Dock utmönstras vissa begrepp och en tydligare struktur införs.

Övergripande synpunkter

Inledningsvis vill jag ansluta till idéerna bakom förslaget och tycker att det nya upplägget är bra och genomarbetat. Strukturen med ett slags kronologisk följd på bestämmelserna – från planer och program till verksamheter och åtgärder – underlättar och tydliggör processen. Det är också enligt min mening helt riktigt att reservera miljökonsekvensbeskrivningen som process och dokument för de tillståndspliktiga verksamheter som kan orsaka BMP, samtidigt som utredningskraven för de verksamheter/åtgärder som faller utanför anpassas och förenklas. Samtidigt kan den nya ordningen medföra att underlaget i de ansökningar om tillstånd som inte innefattar en MKB försvagas på ett sätt som slår mot miljöskyddet, något som måste uppmärksammas i uppföljningen av reformen. Vidare är det givetvis helt nödvändigt att de svenska reglerna anpassas till direktivkraven och den rättspraxis som bildats av EU-domstolen. Slutligen är förändringen i kriterierna för miljöorganisationernas klagorätt utmärkt och välmotiverad.

När det emellertid gäller tidpunkten för reformen finns större anledning till frågor. EU-kommissionen presenterade i fredags (26/10) ett nytt förslag till MKB-direktiv.
 Det är något som Miljödepartementet givetvis känner till, men som berörs trots det inte i promemorian. Det nya direktivet innehåller förenklingar och förtydliganden i regelverket, bl.a. med avseende på screening, tidsgränser för olika stadier i processen och samordning med andra direktiv på miljöområdet, bl.a. art- och habitatdirektivet (92/43). Det kommer också att ställas uttryckliga krav på MKBns kvalitet. Mot denna bakgrund hade det varit intressant att veta hur departementet tänkt att det nya direktivet ska arbetas in i 6 kap. MB och hur det påverkar det förslag som nu presenterats. Frågan är varför man inte har avvaktat med förslaget tills det blivit klart med det nya direktivet och lagt ett reformpaket som även omfattar implementeringen av de nya EU-reglerna. Detta framstår som särskilt önskvärt då direktivförslaget adresserar några av de frågor som departementets förslag behandlar helt flyktigt. Det gäller t.ex. kravet på uppföljning av effekterna av verksamheter med BMP och vad som gäller för de verksamheter som inte är tillståndspliktiga. Den senare frågan berör jag nedan. 

Samråd och deltagande

MKB-processen innehåller två samråd, ett inför beslutet om BMP och ett som gäller omfattningen och kvaliteten i MKBn. I det förra bjuds enbart myndigheter och de ”enskilda som särskilt berörs” in. Inledningsvis vill jag återigen anmärka att det senare uttrycket av tradition förekommer på flera håll i miljölagstiftningen, men ingenstans har det gjorts något försök att närmare ange vilka som ingår i kretsen. Det är ett förhållande som borde diskuteras i förarbetena till den kommande reformen. Kretsen – som rimligen är vidare är ”den berörda allmänheten” som ju avser de som kan överklaga – inbegriper i vilket fall som helst inte miljöorganisationer enligt 16 kap. 13 och 14 §§ MB. Då dessa organisationer har rätt att överklaga beslut och underlåtenheter enligt MKB-direktivet, dvs. även beslut om att en verksamhet inte ska anses medföra BMP, framstår det som inkonsekvent att de inte omfattas av det första samrådet.
 Beslutskvaliteten förbättras ju som det framhålls i promemorian genom ett effektivt och tidigt deltagande i beslutsprocesserna och därmed undviks onödiga överklaganden. Allmänheten och miljöorganisationerna bör alltså inbjudas även till samråden inför screeningsbesluten för planer/program och verksamheter/åtgärder.

Tidigt beslut av tillståndsorganet

I promemorian föreslås att tillståndsmyndigheten ska fatta ett tidigt beslut om att MKBn är godtagbar. Syftet anges vara att undvika sena kompletteringskrav. Det är emellertid oklart vilken rättsverkan ett sådant beslut har; medför det att ytterligare kompletteringar inte får ske om behov uppstår, kan ansökan inte ändras på ett sent stadium för att undvika ny process, osv.? Då regeln dessutom är en nyhet för miljöprocessen framstår förslaget som illa övertänkt och bör därför utgå.

Ändringar och MKB

Något liknande kan sägas om förslaget med avgränsad MKB vid ändringar. Det är givetvis viktigt att onödigt stora utredningar inte utförs när det är fråga om ändringar i en verksamhet som i övrigt är väl belyst. De förslag som läggs i den riktningen måste emellertid utgå från den verklighet som prövningsorganen har att hantera och här är snävt avgränsade tillståndsansökningar ett stort problem. Mark- och miljööverdomstolen har slagit ned på sådana i några fall, men mycket accepteras av tillståndsmyndigheterna och underrätterna. Nu föreslås att också MKBn i dessa mål ska kunna avgränsas utan att ange andra riktlinjer än att utredningen ska täcka det som ”behövs för att bedöma ändringens omfattning och dess påverkan på människors hälsa och miljön”. Det är en alldeles för snäv skrivning eftersom en ändring ju kan ha betydelse för andra delar av verksamheten. Dessutom bör det alltid vara möjligt för länsstyrelsen att kräva att MKBn ska täcka annat som borde regleras i tillståndet samband med ändringen. Att inte ge sådana riktlinjer kommer att öka problemen med alltför snävt utformade tillståndsbeslut, vilket vore olyckligt inte minst processekonomiska skäl, då tillstånden ju har omfattande och långvariga rättsverkningar.

Anmälningsverksamheter och MKB 

Promemorian behandlar över huvud taget inte vad som gäller för verksamheter som enbart är anmälningspliktiga, men som ändå – ensamma eller tillsammans med andra anslutande projekt – kan medföra BMP. Den här är problematiskt eftersom antalet verksamheter som förs över från att vara tillståndspliktiga till anmälningspliktiga har ökat radikalt de senaste åren. Trots detta har departementet inte behandlat frågan, vilket är särskilt anmärkningsvärt mot bakgrund av EU-domstolen under senare år vid upprepade tillfällen slagit ned på fenomenet med ”salami-uppdelning” av verksamheter, undantag för ”små verksamheter” eller andra innovativa grepp från de nationella lagstiftarna att undvika direktivkraven. Över huvud taget lyser denna rättspraxis med sin frånvaro i promemorian. En reform av MKB-bestämmelserna måste behandla frågan om anmälningsverksamheter och MKB-kraven i avsikt att ge klara regler och ge tydliga riktlinjer för myndigheterna och – inte minst - kommunerna hur de ska hantera dessa situationer för att systemet ska vara i överensstämmelse med EU-rätten.

Lagtekniska detaljer

Det finns inslag av överdriven regleringsiver och pedagogisk överambition i förslaget. Bestämmelser som de i 6:2 och 6:3 tjänar knappast något syfte och bör tas bort för att förenkla regelverket. Bestämmelser om bemyndigande kan med fördel samlas till en avslutande del av kapitlet, tillsammans med bl.a. de överklagandeförbud som nu återfinns på flera ställen.

Därtill kommer att förslaget i vissa delar trots de uttalade ambitionerna alls inte är enkelt att tillgodogöra sig. I 6:25 står angivet att vissa regler – bl.a. de om samrådsunderlag i 6:27 och 6:28 – ska tillämpas endast för verksamheter som ”ska anses ha BMP”. I författningskommentaren står att det inbegriper de verksamheter där ett beslut om detta tas under samrådsskedet enligt 6:32. Det är möjligt att jag har missförstått reglerna, men en vanlig läsning av 6:25 ger a att samrådsunderlag inte behövs för de verksamheter som inte ska anses ha BMP. Det kan knappast vara meningen eftersom avsikten med kraven i 6:27 och 6:28 ju är att bilda underlag för beslutet om BMP enligt 6:32. Nu ligger det nära till hands för den taktiska sökanden att inte upprätta ett samrådsunderlag, eftersom hennes verksamhet inte kan anses medföra BMP, en väldigt vanlig inställning hos många verksamhetsutövare.

Vidare är hänvisningen i 6:29 till 6:23 2 st. förvirrande, eftersom frågan om BMP avgörs enligt föreskrifter eller beslut enligt 6:32. Jag har slutligen svårt att förstå hänvisningen i 6:47 till ”kraven i 25 §”. 

Förslag till yttrande i detta ärende har upprättats av professor Jan Darpö. Ytt​randet har på delegation avgivits av Juridiska fakultetens dekanus, professor Torbjörn Andersson.

Torbjörn Andersson
Juridiska fakultetsnämnden
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� European Commission: Proposal for a directive of the European parliament and of the council amending Directive 2011/92/EU on the assessment of the effects of certain public and private projects on the environment. Brussels, 26.10.2012, COM(2012) 628 final, 2012/0297 (COD).


� C-75/08 Mellor (2009) para 66, joined Cases C�128/09 to C�131/09, C�134/09 and C�135/09 Boxus (2011), para 57, se också Compliance Committee case C/2010/50 CZ para 82. 
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