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Yttrande om Århuskonventionen och miljöorganisationers rätt att överklaga domar och beslut enligt miljöbalken
Inledning
Juridiska fakultetsnämnden har beretts tillfälle att yttra sig över Miljö- och samhälls​byggnadsdepartementets promemoria 2005-11-23 (M2005/6126/R): ”Vissa frågor om Århuskonventionen och rätten att överklaga domar och beslut enligt miljöbalken.”. I promemorian behandlas miljöorganisationers klagorätt enligt 16 kap. 13 § miljöbalken (MB). Bestämmelsen har tolkats snävt av domstolarna, vilket nödvändiggör ett klargö​rande att rätten at överklaga omfattar alla slags beslut som tas i samband med att till​stånd enligt miljöbalken meddelas för olika verksamheter. Klagorätten ska vidare vara densamma oavsett om det är fråga om ett ursprungligt tillståndsbeslut eller ett sådant som tas efter omprövning. I promemorian föreslås också att klagorätten ska omfatta det närliggande institutet lagligförklaring enligt 17 § lagen (1998:811, MBP) om infö​rande av miljöbalken. Förändringarna bedöms vara nödvändiga som ett led i genomfö​randet av Århuskonventionen som Sverige tillträdde i våras.

Övergripande synpunkter på förslaget
Uppsala universitet och Juridiska fakultetsnämnden har tidigare yttrat sig om de för​slag som lämnats i lagstiftningsarbetet kring genomförandet av Århuskonventionen (se remissyttrande 2004-09-03 från Uppsala universitet om Århuskonventionen (Ds 2004:29) resp. Juridiska fakultetsnämndens remissyttrande 2005-06-08 om ändringar i rättsprövningslagen (Ds 2005:9)). Som framgår i dessa yttranden har vi ställt oss kri​tiska till den låga ambitionsnivån i regeringens arbete så här långt. 
Det är därför med tillfredsställelse som vi konstaterar att man nu går vidare i imple​menteringsarbetet. Den presenterade promemorian diskuterar den särskilda frågan om miljöorganisationers talerätt med avseende på sådan tillståndsprövning som täcks av artikel 9.2 i Århuskonventionen. Fakultetsnämnden tillstyrker de förslag som lämnas om förtydliganden i 16 kap. 13 § MB och 28 § MBP. De olika momenten som ingår i ett tillståndsbeslut är svåra eller omöjliga att skilja åt och alls inte lämpliga att använda som kriterier för klagorätt. Att klagorätten i det svenska tillståndssystemet enligt mil​jöbalken – där tillstånden är eviga och villkoren föränderliga endast efter omprövning – inte heller kan vara begränsad till det ursprungliga tillståndsbeslutet får väl betraktas som en självklarhet. Något liknande kan sägas om institutet lagligförklaring. Laglig​förklaring kan numera endast ske av vattenanläggningar. Ansökan om detta sker näs​tan uteslutande i samband med ansökan om tillstånd för vattenverksamhet och beslutet om lagligförklaring meddelas regelmässigt i tillståndsdomen. Det händer då att båda bedömningarna inte kan hållas isär, så att villkoren för tillståndet inverkar på bedöm​ningen av anläggningens laglighet. Om klagorätten då endast omfattar tillståndet kan överprövningsorganet hamna i en märklig situation om man vill avslå tillståndsansö​kan, samtidigt som lagligförklaringen har vunnit laga kraft. Det finns slutligen inte heller något att invända emot att klagorätten ska täcka omprövningar enligt 7 kap. 13-16 §§ lagen (1998:812) med särskilda bestämmelser om vattenverksamhet (LSV). Betydelsen av denna möjlighet kan nog emellertid sägas vara begränsad eftersom det ofta finns andra aktörer som aktivt kan stå emot exploateringsintressena i den typen av omprövningsmål.
I detta sammanhang vill Juridiska fakultetsnämnden påpeka att det egentligen är fråga om en alldeles ”onödig” lagstiftning. Vi instämmer i uppfattningen att de föreslagna ändringarna ryms i dagens lydelse av 16 kap. 13 § MB. Det är anmärkningsvärt att de praxisskapande instanserna inte har använt sig av den generösa lagtolkning som annars brukar tillämpas när det gäller att avgöra vem som får överklaga en dom eller ett be​slut. En överprövning borgar för att avgörandena håller god och EG-rättsligt accepta​bel kvalitet. Detta kan vara särskilt tydligt i sådana tillståndsmål som gäller verksam​heter som har stor betydelse för en regions sysselsättning och allmänna välfärd, ofta med stora ekonomiska intressen inblandade. Det händer då att samtliga myndigheter talar med en mun till förmån för det sökta företaget. Om det dessutom saknas enskilda sakägare kan det uppstå en situation där det är av avgörande betydelse att det finns någon mer oberoende aktör som kan ifrågasätta rättstillämpningen. Det uppmärksam​made målet om Scanraff (MÖDs beslut 2003-10-13 i mål M 9421-02) är ett tydligt sådant exempel där Naturskyddsföreningens överklagande ledde till att domen undan​röjdes och målet återförvisades till miljödomstolen. Ett annat exempel är beslutet om Göteborgs energi som diskuteras i promemorian. I det målet blev emellertid slutresul​tatet det omvända. Miljööverdomstolens avvisningsbeslut –vilket fastställdes av Högsta domstolen – innebar ju att miljödomstolens dom stod fast. I målet tillämpade miljödomstolen i Vänersborg den upphävda miljöskyddslagens kravregler i pröv​ningen av en IPPC-verksamhet som inte var påbörjad eller anläggningen ens byggd. Då IPPC-direktivets implementeringstid gick ut i oktober 1999 är det svårt att förstå hur en sådan rättstillämpning kan förenas med EG-rätten.
Den lagtekniska lösningen
Fördelen med dagens skrivning i 16 kap. 13 § MB är att den är relativt allmänt formu​lerad och kan därför ligga till grund för en systematisk avgränsning av klagorätten. Då nu domstolarna inte har tillämpat bestämmelsen på det viset, tvingas man att övergå till en mer kasuistisk regelteknik. Detta medför att regleringen lätt blir överdrivet de​taljerad för att täcka in allt som klagorätten måste omfatta. I förlängningen kan det där​för uppstå problem med gränsdragningar och överskådlighet. Ett sätt att undvika detta kan vara att istället ange en huvudregel som kompletteras med skrivningar om vad klagorätten inte omfattar. Den grundläggande bestämmelsen skulle då kunna formule​ras så att miljöorganisationerna ges möjligheten att överklaga ”beslut och domar enligt mil​jöbalken och lagen med särskilda bestämmelser om vattenverksamheter”. Därefter kan undantagen anges.
Om regeringen emellertid inte vill ta det steget, återstår att som i förslaget förtydliga bestämmelsen i vissa avseenden. En utgångspunkt för detta är givetvis att regeln for​muleras så att den inte lämnar något utrymme för tolkningar som innebär att svensk rätt strider mot Århuskonventionen och EG-regleringen på området. I det avseendet är förslaget oklart på några punkter och kan förbättras.

Av motivtexten framgår att rätten att överklaga bör gälla ”de frågor som regleras i en dom eller i ett beslut” eller ”hela den reglering som kommer till uttryck i tillståndet, dvs. de villkor eller bestämmelser som tillståndet består av” (rubriken till avsnitt 4 resp. s. 9x). En mycket vanlig situation är emellertid att den som överklagar ett till​ståndsbeslut anser att det saknas vissa villkor i något avseende. En reglering av klago​rätten som enbart tar sikte på uttryckliga villkor är därför alldeles otillräcklig och knappast heller avsedd i promemorian. Punkten 1 i 16 kap. 13 § MB bör därför om​formuleras så att den täcker alla frågor som kan prövas i ett tillståndsmål. 
Det är vidare svårt att se det motiverade i begränsningen till 24 kap. 5 och 8 §§ MB resp. 7 kap. 13-16 §§ LSV. Även mål om återkallande av tillstånd, godkännanden och dispens enligt 24 kap. 3 § kan gälla sådana verksamheter som omfattas av Århuskon​ventionen och EG-regleringen på området. Dessa beslut kan vara svåra att avgränsa från omprövningar, särskilt som återkallande kan avse hela eller delar av tillståndet. De resonemang som förs i promemorian är därför giltiga även för avgöranden enligt 24 kap. 3 § MB.
Det finns ytterligare en kategori av prövningar som bör omfattas av förtydligandet i 16 kap. 13 § MB. En sökande kan begära att miljödomstolen meddelar särskild dom om en verksamhets tillåtlighet (22 kap. 26 § MB). Tillstånd får då också meddelas för de arbeten som behöver utföras. Denna tillåtlighetsbedömning är bindande för den efter​följande tillståndsprövningen. Att inte låta klagorätten omfatta tillåtlighetsprövningen skulle alltså göra ett överklagande av tillståndet meningslöst.
Avslutningsvis vill fakultetsnämnden återigen betona att en generös tolkning av be​stämmelsen är nödvändig för att man med den valda tekniken ska leva upp till kon​ventionskraven. Bestämmelsen bör därför kompletteras med klara uttalanden i förar​betena för att tydliggöra detta för domstolarna.
Ytterligare krav enligt IPPC-direktivet
Juridiska fakultetsnämnden ställer sig alltså bakom de förslag som lämnas i promemo​rian. Emellertid saknas enligt vår uppfattning vissa delar för att implementeringen av Århuskonventionen och de åtföljande ändringarna i EG-direktiven ska vara tillräcklig i de avseenden som här är aktuella.  Enligt art. 15a (jfr. med art. 15.1) i IPPC-direktivet ska miljöorganisationer ha möjlighet till rättslig prövning av beslut som gäller medde​lande av tillstånd för påbörjandet eller väsentliga ändringar av listade verksamheter samt uppdatering av tillståndet eller villkoren däri. Den rättsliga prövningen ska vara såväl materiell som formell och inbegriper även beslut från en myndighet att inte ini​tiera prövningar av det ovan nämnda slaget (s.k. 0-beslut). Dessa bestämmelser ställer i åtminstone två avseenden ytterligare krav på ändringar av de svenska reglerna om miljöorganisationers talerätt. 

För det första måste klagorätten omfatta även regeringens tillåtlighetsprövning enligt 17 kap. MB. Dessa beslut kan inte betecknas som ett resultat av ”preliminära pröv​ningsförfaranden” enligt art. 15b IPPC-direktivet utan de har i rättspraxis ansetts som bindande för den efterföljande domstolsprövningen i tillståndsmålen (i målet om Bot​nia-banan ansågs regeringens beslut t.o.m. bindande i en annan prövning, nämligen den om tillstånd enligt de s.k. Natura 2000-reglerna i 7 kap. MB, se miljödomstolen i Umeås dom 2005-05-25 i mål nr M 3094-03). 

För det andra måste enligt Juridiska fakultetsnämnden betydelsen av skrivningen ”un​derlåtenhet” i IPPC-direktivet sättas i relation till det svenska tillståndssystemet. Som nämnts ovan är tillstånd enligt miljöbalken och dess föregångare ”eviga”, villkoren kan dock omprövas efter viss tid eller under särskilda omständigheter på initiativ av vissa myndigheter (24 kap. 7 § MB). Det senare är emellertid något som i praktiken aldrig sker. Jämfört med andra länders system med tidsbegränsade tillstånd eller åter​kommande omprövningar, medför därför miljöbalkens tillståndsregim en ”inlåsnings​effekt” som gör att verksamheterna kan fortsätta att bedrivas med oförändrade villkor under mycket lång tid. Många verksamheter bedrivs idag med stöd av tillstånd som har meddelats med stöd av 1918 års vattenlag eller 1969 års miljöskyddslag. Det är ju också som bekant så, att en betydande del av de tillståndspliktiga verksamheterna i vårt land bedrivs helt utan tillstånd. Detta har regeringen uppmärksammat och för IPPC-verksamheterna gäller nu den s.k. 2007-förordningen (förordningen (2004:989) om översyn av vissa miljöfarliga verksamheter). Genomförandet av direktivets krav på fortlöpande uppdatering av villkoren för dessa verksamheter är emellertid fortfarande överlämnat till myndigheterna, låt vara med en tydligare skyldighet att initiera om​prövning (26 kap. 2 § 2 st. MB). Erfarenheterna alltsedan 1942 – då de första tillstånd meddelades på detta område som fortfarande gäller som tillstånd enligt miljöbalken – visar emellertid att systemet inte fungerar. Systemet måste reformeras och ett första steg kan vara att göra myndigheternas beslut att inte initiera omprövning möjligt att överklaga. En sådan klagorätt av s.k. 0-beslut finns sedan länge på miljörättens område när det gäller sakägares möjligheter att angripa tillsynsmyndigheters ställningstagan​den som gäller verksamheter som bedrivs utan tillstånd och som påverkar deras när​miljö (se t.ex. MÖDs beslut 2000-10-27 i mål M 841-00, beslut 2000-10-25 i mål M 3410-00 och beslut 2003-03-12 i mål nr M 7673-02). Resultatet av ett sådant överkla​gande blir antingen att den överprövande instansen sätter ett annat beslut i det överkla​gades ställe eller återförvisar ärendet för förnyad prövning. En motsvarande ordning för överklagande av beslut att inte initiera omprövning bör dock regelmässigt resultera i återförvisning. Om överprövningsorganet (länsstyrelsen eller miljödomstolen) anser att förutsättningar för omprövning föreligger, bör ärendet gå tillbaka till den myndig​het som är behörig att ta ett sådant initiativ.
Förslag till yttrande i detta ärende har upprättats av docenten Jan Darpö. Yttrandet har på delegation avgivits av Juridiska fakultetens dekanus, professor Maarit Jänterä-Jare​borg.
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