2004-09-03/JD

Yttrande över Miljödepartementets promemoria Århuskonventionen               (Ds 2004: 29) 

Härmed får jag avge följande yttrande över rubricerade Ds-promemoria. Synpunkter har lämnats av Ulla Björkman, universitetslektor i förvaltningsrätt vid Juridiska fakulteten.

Inledning

Promemorian diskuterar Århuskonventionen
 och dess genomförande på EU-nivå och i Sverige. Konventionen bygger på tre pelare; allmänhetens tillgång till information i miljöfrågor, dess deltagande i beslutsprocesser och rätt till rättslig prövning i sådana frågor. Två EU-direktiv har redan tagits med avseende på första och andra pelaren, dels direktiv 2003/4/EG om allmänhetens tillgång till miljöinformation, dels direktiv 2003/35/EG om åtgärder för allmänhetens deltagande av vissa planer och program avseende miljön och om ändring av direktiven 85/337/EEG
 och 96/61/EG
. Därtill föreligger ett förslag från EU-kommissionen till ett direktiv om tillgång till rättslig prövning i miljöfrågor.
 Viss lagstiftning har genomförts i Sverige som har bäring på miljöinformation och allmänhetens deltagande vid framtagandet av vissa planer och program. I promemorian föreslås att Sverige ska ratificera Århuskonventionen. Där diskuteras också vilka rättsliga harmoniseringåtgärder som detta skulle medföra samt lämnas vissa förslag i den riktningen. 

Sammanfattande synpunkter på promemorian och förslagen
Inledningsvis vill jag ansluta till grundtankarna i promemorian som utgår från att allmänhetens tillgång till miljöinformation och dess aktiva deltagande i beslutsprocesser på miljöområdet är grundläggande för ett gott miljöskydd. De delar av promemorian som behandlar Århuskonventionens första pelare har förberetts genom tre underutredningar och framstår som väl genomarbetade. Även den diskussion och de förslag som handlar om allmänhetens deltagande i beslutsprocesser på miljöområdet täcker de väsentligaste frågeställningarna. Den del av promemorian som behandlar konventionens tredje pelare – den om allmänhetens tillgång till rättslig prövning på miljöområdet – framstår emellertid som ett hastverk och missar väsentliga frågor kring svensk miljölagstiftnings förenlighet med konventionen och EU-rätten. I denna del saknas en principiell diskussion och här andas också en stämning av att ”allt i svensk miljölagstiftning är bra som det redan är”. Detta är betänkligt då kritik i denna del redan har framförts under beredningsstadiet och då tiden för några av de EU-direktiv som har bäring på frågan börjar bli kort. Här krävs således ytterligare utredning, något som behandlas utförligare i det följande.
Särskilda frågor

Tillgång till miljöinformation

Promemorian föreslår en särskild lag om miljöinformation. Lagen är avsedd att gälla för privaträttsliga organ och andra som inte omfattas av myndighetsbegreppet enligt 1 kap. 8 och 9 §§ sekretesslagen, men som utövar verksamhet som avser myndighetsutövning eller utför offentliga tjänster som har samband med miljön. Exempel på sådana organ är jakt- och fiskevårdsföreningar samt renhållningsentreprenörer. Lagen innehåller bestämmelser som motsvarar tryckfrihetsförordningens och sekretesslagens regler om tillgång till information och utlämnandet av allmänna handlingar.

Deltagande i beslutsprocesser i miljöfrågor

I promemorian ges en redogörelse för de svenska reglerna om allmänhetens deltagande i beslutsprocesser enligt miljöbalken (MB). Slutsatsen som dras är att en ratificering av Århuskonventionen och de tillägg som har gjorts i gällande EU-direktiv inte medför krav på ändring av den befintliga lagstiftningen. 

På ett allmänt plan kan jag instämma i denna slutsats. Den närmare tillämpningen av de processuella reglerna i olika ärenden och mål och i skilda instanser (kommuner, länsstyrelser och miljödomstolar) bör dock ytterligare belysas för att ge en heltäckande bild av prövningen enligt miljöbalken.
 Det finns nämligen oklarheter i de svenska reglerna som bör undanröjas för att möta Århuskonventionens och EU-rättens krav i denna del. 

Så ställs genomgående ett krav på att allmänheten ska informeras om beslut och domar på miljöområdet samt att viss information ska hållas tillgänglig (se t.ex. art. 15.5 IPPC-direktivet). I promemorian (s. 73f) sägs att detta krav är uppfyllt genom 22 kap. 3 § 4 st. MB. Bestämmelsen reglerar skyldigheten att kungöra viss information i miljömål och att hålla handlingarna tillgängliga genom aktförvarare. Kungörelse ska ske genom annonsering i ortstidningarna. I paragrafen sägs emellertid inte något om att sådan annonsering ska ske när väl beslut/dom har meddelats. Visserligen förekommer det i praktiken att miljödomstolarna i kungjorda mål särskilt annonserar om att beslut/dom har meddelats med angivande av tiden för överklagande, men det är knappast något som framgår av paragrafens ordalydelse.
 Mot bakgrund av att det är sökanden i målet som står kostnaden för annonseringen är det heller ingen självklarhet. Då det dessutom är fråga om det besked i målet som har störst betydelse för den berörda allmänheten, bör detta krav givetvis klart framgå av bestämmelsen som därför måste skrivas om. Det finns även andra frågor som rör kungörelse som bör klarläggas. Så stadgas i 23 kap. 5 § MB att kungörelse av ett överklagande endast ska ske om det är sökanden som klagat. Regleringen bygger på att allmänheten inte har något intresse av målet om det är någon annan som har överklagat, då utfallet inte kan försämra andra sakägares position. Detta synsätt är förlegat och regleringen kan slå fel i den typ av flerpartsmål som miljömålen är. Det är också tveksamt om regleringen är förenligt med konventionen. Ett sista exempel rör kostnadsfördelningen i miljömål, som kan medföra att en enskild t.ex. får stå för lokalkostnaden vid huvudförhandling (25 kap. 8 § 3 st. MB). Jag menar att en sådan ordning är svår att förena med konventionens anda.

Rättslig prövning

I promemorian föreslås att 26 kap. 1 § MB förtydligas så att där klart framgår att tillsynsmyndigheten – på eget initiativ eller efter anmälan – ska kontrollera efterlevnaden av miljöbalken. Dessutom föreslås att de miljövårdsorganisationer som har klagorätt enligt 16 kap. 13 § MB, också ska få överklaga ett antal beslut enligt annan lagstiftning (fastställande av arbetsplaner enligt väglagen och lagen om byggande av järnväg, tillstånd till flygplatser enligt luftfartslagen, koncessioner enligt minerallagen m.fl.). 

Som nämndes i inledningen menar jag att utredningen är svag i denna del. Den främsta bristen är avsaknaden av en diskussion om det svenska koncessionssystemet för miljöfarliga verksamheter och vattenverksamheter och dess förenlighet med kraven på tillgång till rättslig prövning. Då dessa tillstånd enligt miljöbalken och dess föregångare är ”eviga” och har ingripande rättsverkningar emot enskilda sakägare är en sådan diskussion nödvändig för att kunna bedöma de svenska reglerna i detta sammanhang. Vidare utgår promemorian från att dessa frågor får slutligt diskuteras i samband med implementeringen av det kommande EU-direktivet om tillgång till rättslig prövning. Detta är enligt min mening inte en hållbar inställning, då regler om detta redan är införda i flera EU-direktiv.
 När det gäller de ovan nämnda ändringarna i MKB- resp. IPPC-direktivet ska dessa vara genomförda i medlemsstaterna om mindre än ett år, senast den 25 juni 2005. 

Århuskonventionens och de nämnda direktivens regler om tillgång till rättslig prövning är svårtillgängliga och inte alldeles enkla att överföra till svenska förhållanden. Som påpekas i promemorian får de emellertid anses medföra att enskilda ska ges en möjlighet att få till stånd en rättslig prövning – i såväl formellt som materiellt hänseende – av miljömyndigheternas handlingar och underlåtenheter som strider mot miljölagstiftningen. Det senare uttrycket bör givetvis inbegripa EU:s rättsregler på området. Alla slags myndighetsbeslut inkluderas med bäring på såväl verksamheter med tillstånd som sådana utan. Av särskilt intresse för svenskt vidkommande är kravet på tillgång till rättslig prövning även omfattar miljömyndigheternas skyldighet att i vissa situationer ompröva tillstånd eller uppdatera villkor i tillstånd.
 Rätten att få till stånd en sådan prövning av myndigheternas underlåtenheter i denna situation gäller även för miljöorganisationer.

Tillgång till rättslig prövning inbegriper min mening såväl initiativrätt som klagorätt. När det gäller enskildas och miljöorganisationers tillgång till detta enligt svensk miljölagstiftning kan i korthet sägas följande. 

Enskilda har rätt att klaga på beslut och domar enligt miljöbalken med avseende på åtgärder och verksamheter som berör dem i vid mening. Därvidlag är ett enhetligt sakägarbegrepp avsett att användas, vilket innebär att grannar som kan störas av buller från en småbåtshamn har klagorätt i ett mål som enbart rör hamnens påverkan på vattenförhållandena i området.
 Vissa prövningar anses emellertid endast gälla en avvägning mellan de allmänna intressen och verksamhetsutövarens intresse, och då utestängs grannarna.
 Av avgörande betydelse för grannarna är dock främst om beslutet gäller en verksamhet med eller utan tillstånd enligt miljöbalken. 

När det gäller verksamheter utan tillstånd kan den berörde klaga på alla slags tillsynsbeslut, inklusive beslut från miljömyndighetens sida att inte ingripa (s.k. 0-beslut). Detta följer av äldre praxis på hälsoskyddsområdet, vilken har spridit sig till miljöskyddets område. Detta synsätt är sedan flera år bekräftat av Miljööverdomstolen.
 

När det gäller regleringen av verksamheter med tillstånd med rättsverkan enligt 24 kap. MB är situationen däremot en helt annan. 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 är utestängda från att ta ett sådant initiativ, oavsett hur ingripande verkningarna är från den störande verksamheten. Miljömyndigheterna är emellertid ytterst passiva när det gäller att begära omprövning.
 Miljömyndig​hetens obenägenhet i detta avseende är dock inte heller överklagbart.
 Inte heller har den enskilda grannen någon möjlighet att klaga på beslut som gäller vad ett tillstånds rättsverkan ska anses omfatta, trots att ett sådant avgörande har direkt betydelse för henne.
 Till detta kommer att den enskilda slutligen inte heller kan väcka enskild talan om förbud eller försiktighetsåtgärder mot en verksamhet med tillstånd (32 kap. 12 § MB).

Det finns enligt min mening starka skäl att ifrågasätta det svenska systemet med tillstånd med den rättsverkan som beskrivits ovan. Att för all framtid utestänga de enskilda från att få till stånd en rättslig prövning av en verksamhet som påverkar deras närmiljö kan knappast vara konventionsenligt och strider mot EU-direktiven på området. En ändring av reglerna är följaktligen nödvändig. Enligt min uppfattning vore det enklaste och lämpligaste sättet att stadfästa att s.k. 0-beslut även i dessa sammanhang är angripbara; miljömyndigheternas beslut att inte begära omprövning ska kunna överklagas av de berörda. På så vis skulle en rättslig överprövning kunna ske av grunderna för omprövning av villkor enligt 24 kap. 5 § MB. Givetvis bör motsvarande gälla för beslut som rör omfattningen av tillståndens rättskraft. 

När det sedan gäller begreppet ”berörd allmänhet” kan det ifrågasättas om det är förenligt med Århuskonventionen att inte tillerkänna enskilda berörda klagorätt i vissa mål med hänvisning till att prövningen inte omfattar deras intressen. 

När det slutligen gäller den enskildas möjlighet att vända sig direkt mot utövaren till den störande verksamheten har det diskuterats i vilken utsträckning denna fråga kan regleras genom EU-rätten.
 En svensk ratificering av Århuskonventionen med dess art. 9.3 medför emellertid ett behov av översyn av reglerna för enskild talan enligt 32 kap. 12 §.

Vad gäller miljövårdsorganisationernas tillgång till rättslig prövning utgår promemorian från att de svenska begränsningarna är konventionsenliga. Detta gäller dels vilka organisationer som får klaga, dels vad slags avgöranden som är överklagbara. Till detta läggs slutsatsen att organisationerna kan begära rättsprövning av regeringens beslut i miljömål.

När det först gäller tillgången till rättsprövning är resonemanget (s. 104f) förvånande. Det bygger på att organisationerna ska anses vara ”enskild part” därför att de har en viss klagorätt i miljöbalken. Resonemanget belyser visserligen ett systemfel när det gäller rättsprövning i flerpartsmål, ett fel som består i att endast vissa parter kan klaga och att resultatet endast kan gå i en riktning.
 Synsättet i promemorian är emellertid svårt att förena med lagtexten i 1 § rättsprövningslagen och tankegångarna bakom lagstiftningen. Regeringsrättens praxis ger inte heller något stöd för det.
 Mot denna bakgrund bör därför lagstiftningen klargöras med avseende på miljöorganisationernas möjlighet att begära rättsprövning. 

När det gäller begränsningarna för vilka organisationer som ska ha tillgång till rättslig prövning anges i den internationella regleringen emellanåt att det ska vara fråga om ”ideella organisationer”. I miljöbalken anges istället ”ideella föreningar”, vilket ju är ett betydligt snävare begrepp. Det kan ifrågasättas om en allmängiltig begränsning som utestänger miljövårdsorganisationer av ett visst slag, organisationer som dessutom för talan i miljömål i andra europeiska länder,
 är förenlig med konventionen och EU-regleringen. När det sedan gäller det höga medlemsantalet i de svenska reglerna bör man jämföra med förslaget till direktiv om rättslig prövning. Där betonas att även lokala miljövårdsorganisationer ska kunna agera rättsligt. I Sverige torde sådana lokala organisationer med ett så högt medlemsantal som 2 000 knappast existera.

Enligt reglerna i miljöbalken omfattar miljövårdsorganisationernas klagorätt endast domar och beslut om tillstånd, godkännanden och dispens. Bestämmelsen har tolkats synnerligen snävt av domstolarna.
 Det är inte svårt att argumentera emot en sådan restriktiv tillämpning av en talerättsregel, men faktum kvarstår; av regleringen måste klart framgå att miljövårdsorganisationernas tillgång till rättslig prövning täcker allt som kan ingå i en tillståndskonstruktion.
 Den bör dessutom omfatta såväl initiativrätten (jfr. 24 kap. 7 §) som klagorätten. Sammantaget innebär detta enligt min mening att det är svårt att använda sig av en kasuistisk lagstiftningsteknik för att göra denna avgränsning, då en sådan öppnar för tolkningar i strid mot konventionen. En lämpligare lösning vore att ange miljövårdsorganisationers tillgång till rättslig prövning med en allmän skrivning, exempelvis ”beslut och domar enligt miljöbalken”.

En sådan allmän skrivning skulle göra det möjligt för dessa organisationer att överklaga även tillsynsbeslut. Enligt promemorian är detta inte något som följer av Århuskonven​tionen medan förslaget till EU-direktiv om tillgång till rättslig prövning verkar utgå från en annan tolkning. Utan att gå närmare in i den diskussionen, vill jag betona att distinktionen tillsyn – tillstånd inte är lämplig för att avgöra en talerättsproblematik, av flera skäl. För det första gäller många tillsynsbeslut verksamheter med tillstånd och frågor kring tillståndets omfattning. För det andra tvingas man långt in i sakfrågan vid en sådan talerättsprövning, vilket ju är inte är lämpligt i en bedömning av en preliminärfråga.

Sammanfattningsvis är det således min uppfattning att i de delar som nu behandlats krävs åtskilliga justeringar i den svenska rätten för att denna ska uppfylla konventionens och EU-rättens krav.



…………………………
Jan Darpö 

(docent i miljörätt vid Juridiska fakulteten)

� 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)


�  Det s.k. MKB-direktivet som reglerar miljökonsekvensbeskrivningar för större verksamheter och projekt.


�  Det s.k. IPPC-direktivet som gäller tillståndsregleringen av verksamheter och anläggningar med betydande miljöpåverkan.


� Europeiska gemenskapernas kommission 2003-10-24, KOM (2003) 624 slutlig (2003/246 (COD)).


� Att märka är att ärenden som börjar i myndighet handhas enligt reglerna i förvaltningslagen och förvaltningsprocesslagen, medan mål som börjar i miljödomstol handläggs enligt rättegångsbalken. I vissa frågor – t.ex. när det gäller överklagbarheten av verkställighetsförordnanden och om juridiska personer får uppträda som ombud – ges olika svar i de skilda regelkomplexen.


� Tolkningen bygger på att meddelandet av beslut/dom ryms i uttrycket ”…andra meddelanden i målet till parterna…”. 


� Förutom i de ovan nämnda MKB- och IPPC-direktiven också bl.a. i direktivet (2004/35/EG) om ansvar för att förebygga och avhjälpa miljöskador.


� Se t.ex. IPPC-direktivet; preambeln p. 22, art. 9.3 femte stycket, art. 13, art. 15.1 tredje strecksatsen och den nya art. 15a.


� Se art. 2.14.


� Flera avgöranden från Miljööverdomstolen, främst domen om Tåme (dom 2003-02-07 i mål nr M 6427-01). Domen är överklagad och Högsta domstolen som har lämnat prövningstillstånd. 


� Detta synsätt tillämpas främst vid beslut om strandskydd (se Miljööverdomstolens beslut 2001-06-27 i mål nr M 3550-00), men även i ärenden om samråd enligt 12 kap. 6 § MB och landskapsskyddsförordnanden.


� Piteå Flygklubb; beslut 2000-10-27 i mål nr M 841-00 och Örebro Läns Flygplats; beslut 2000-10-25 i mål nr M 3410-00.


� Rätt att begära omprövning har Naturvårdsverket, Kammarkollegiet, länsstyrelserna och kommunerna med avseende på de verksamheter där de utövar tillsyn (24 kap. 7 § MB). Enligt uppgift tar Naturvårdsverket mindre än ett sådant initiativ per år. Belysande är också att av den undersökning som Miljöbalkskommittén genomförde över miljömål under perioden december 2002 till juni 2003 framgår att inga av dessa handlade om omprövning av villkor enligt 24 kap. 5 § MB, se SOU 2004: 37 s. 329. 


� Trensum; MÖD dom 2000-11-21 i mål M 6544-00.


� Saint-Gobain i Vrena; MÖD beslut 2001-09-03 i mål M 2790-01.


� Förslaget till direktiv om tillgång till rättslig prövning innehåller vissa bestämmelser i detta avseende, men överlåter den närmare regleringen till medlemsstaterna att (s. 5).


� Detta skiljer sig från den ordning som är förhärskande i andra, europeiska länder. Exempelvis kan ”judicial review” i Storbritannien begäras av såväl enskilda som myndigheter och oavsett hur man berörs av beslutet.  


� Jfr. t.ex. Regeringsrättens beslut i målet om Långforsen (prot 2003-02-05 i mål nr 5132-2000), där bl.a. Jämtland-Härjedalens Naturskyddsförbud (vilket fyller kriterierna i 16 kap. 13 § MB) avvisades därför att de inte var antecknade som sakägare i vattenmålet i miljödomstolen. Med ett annat sätt att uttrycka det, miljövårds�organisationer kan inte begära rättsprövning då de aldrig i miljöbalkssammanhang kan vara part hos regeringen. 


� Greenpeace har agerat i en rad mål, bl.a. i Danmark och Storbritannien. Inte heller Världsnaturfonden torde fylla kriteriet i 16 kap. 13 § MB då det är en stiftelse.


� Klagorätten enligt 16 kap. 13 § utnyttjas främst av Svenska naturskyddsföreningen (SNF) och Sveriges Ornitologiska Förening (SOF), oftast genom länsorganisationerna.


� Högsta domstolen avvisade SNF:s överklagande i ett mål om lagligförklaring (ett slags tillstånd för vattenanläggningar som meddelas i efterhand), HD:s beslut 2001-05-02 (NJA 2001 s. 279). I målet om sjön Östen avvisade Miljööverdomstolen SOF:s överklagande med hänvisning till att miljövårdsorganisationer inte har rätt att initiera omprövning enligt 24 kap. 7 § (MÖD dom 2003-07-04 i mål nr M 7741-02). I ett annat mål om Göteborgs Energi, som gällde förlängd arbetstid som villkor i tillstånd, avvisades SNF:s Göteborgskrets med direkt hänvisning till lagtexten i 16 kap. 13 §. Det senare beslutet är överklagat till HD, som dock ännu inte har tagit ställning till om prövningstillstånd ska meddelas eller ej.


� Här ryms villkor, omprövning, provisoriska beslut, uppskjutna frågor osv. I den traditionella regleringen av miljöfarliga verksamheter har det aldrig gjorts någon distinktion mellan dessa beslut och ”tillåtlighetsfrågan” (däremot i vattenrätten). Villkor för verksamheten har så att säga ingått i dess tillåtlighet. Ledning kan här tas av art. 2.9 IPPC-direktivet som definierar tillstånd som ”Ett eller flera skriftliga beslut eller en del därav, varigenom tillstånd meddelas att driva en anläggning eller delar därav på vissa villkor…”.
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