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Miljödepartementet 
Rapport om den nationella implementeringen av Århuskonventionen
Inledning

Juridiska fakultetsnämnden har beretts tillfälle att yttra sig över regeringens rapport om den nationella implementeringen av Århuskonventionen (Miljö​departementet 2007-10-10; dnr. M2007/4342/R). Rapporten redogör för svenska lagstiftningsåtgärder m.m. som syftar till att genomföra Århuskon​ventionen
 och de EG-direktiv som följt på konventionen.
 Uppsala universi​tet och Juridiska fakultetsnämnden har tidigare yttrat sig i dessa lagstift​ningsärenden.
 

Allmänt

Århuskonventionen syftar till att säkerställa en god miljö och uthållig ut​veckling genom att förstärka de demokratiska inslagen i beslutsfattandet på miljöområdet. Det ”miljödemokratiska” inslaget ska garanteras genom all​mänhetens tillgång till information i miljöfrågor, dess deltagande i besluts​processer och möjlighet till rättslig prövning i sådana frågor (konventionens ”tre pelare”).

Rapporten omfattar samtliga tre pelare och är i stora stycken okontrover​siell, särskilt med avseende på information och deltagande. Regeringen väljer att koncentrera redogörelsen på sådant som är tillfredställande och de lag​stiftningsåtgärder som faktiskt har genomförts för att möta konventionens krav. Juridiska fakultetsnämndens yttrande är inriktat på sådant som är mindre tillfredsställande med inriktning på den tredje pelaren, dvs. kraven på tillgång till rättslig prövning. Det finns emellertid några frågor som rör den allmänna rättsutvecklingen i Sverige och som inledningsvis bör kommente​ras.

Den första gäller den allmänna trenden att minska antalet tillprövningar av miljöstörande verksamheter. Många av de verksamheter som tidigare var tillståndspliktiga enligt miljöbalken (1998:808, MB) övergår nu till att enbart omfattas av en anmälningsplikt, vilken fullgörs mot den kommunala miljö​nämnden.
 Omvandlingen från tillståndsprövning till ett anmälningsför​farande har stor betydelse för de motstående intressenas möjligheter att komma till tals. Ett noggrant reglerat förfarande med kungörelse, delgivning, samråd och kommunikation ersätts med en närmast oreglerad handläggning. De bestämmelser som gäller dessa ärenden är av fakultativ karaktär och de lämnar stort utrymme för skönsmässiga bedömningar från myndigheternas sida. En sådan oklarhet i förfarandet är egentligen ingen av de inblandade betjänta av. Denna brist bör därför snarast åtgärdas genom lagstiftning som uttrycker den minimistandard för information och deltagande som Århus​konventionen ger uttryck för.

Det finns även andra inslag i arbetet med ”regelförenkling” som är tvek​samma ur miljödemokratisk synvinkel. Så har det utvecklats en ordning för att ta fram ny lagstiftning som innebär att arbetsgrupper diskuterar förslagen i slutna rum dit endast regeringskansliet, myndigheterna och näringslivet släpps in. Till dessa möten är inga representanter för allmänheten eller mot​stående intressen inbjudna. Sådana korporativistiska tendenser har sedan länge kritiserats som demokratiskt oacceptabla. De strider också mot art. 8 i Århuskonventionen som utgår från grundsynen att miljön tillhör oss alla och att kvaliteten på beslutsfattandet förbättras genom ökad transparens i syste​met.

En annan och oroande tendens på miljöområdet är att myndigheterna ab​dikerar från sin roll som försvarare av allmänna intressen. En viktig del i det arbetet har varit att utnyttja möjligheten att överklaga rättsstridiga beslut av andra myndigheter, inte minst kommuner. I vissa situationer är också denna möjlighet att rättsligt kunna utmana myndighetsbeslut en förutsättning för att det svenska rättssystemet ska kunna uppfylla de EG-rättsliga kraven på mil​jöområdet. Trots detta föreslår centrala myndigheter som Naturvårdsverket att de bör fråntas möjligheten att överklaga t.ex. strandskyddsbeslut, då man inte anser sig ha tid och resurser till detta. Inställningen är förvånande mot bakgrund av att myndigheten är den enda aktör som i praktiken kan över​klaga dessa beslut.
 Den blir än mer anmärkningsvärd mot bakgrund av att de undersökningar som gjorts av de kommunala strandskyddsbesluten visar att en stor majoritet av dem är olagliga.
 

Dessa exempel visar enligt Juridiska fakultetsnämndens uppfattning att Århusfrågorna ständigt måste uppmärksammas i miljödebatten och att detta gäller inte minst på regeringsnivå och hos de centrala myndigheterna.

Tillgången till rättslig prövning

Århuskonventionens krav på tillgång till rättslig prövning återfinns främst i artikel 9 (med hänvisning till artikel 6). Översiktligt beskrivet innebär be​stämmelserna att den berörda allmänheten ska ha tillgång till ”full” över​prövning (såväl av det materiella innehållet som av det formella förfarandet) av tillståndsbeslut som gäller de verksamheter som är uppräknade i bilaga 1 eller som annars kan medföra betydande miljöpåverkan (art. 9.2). När det gäller andra beslut, handlingar eller underlåtenheter som strider mot miljö​lagstiftningen ska allmänheten ha en möjlighet att utmana dessa genom rätts​prövning eller liknande (art. 9.3). De tillgängliga rättsmedlen ska vara till​räckliga och effektiva, bl.a. genom att bjuda en möjlighet att inhibera beslutet eller verksamheten. De får dessutom inte vara oöverkomligt kostsamma (art. 9.4). Det bör nämnas redan här att dessa krav på direkta och effektiva rätts​medlen i beslutsprocessen innebär att JO:s verksamhet med att i efterhand granska standarden på myndigheternas agerande alls inte möter konventions​kraven.

Bestämmelserna om tillgång till rättslig prövning gäller den ”berörda allmänheten” eller bara ”allmänheten”. Dessa uttryck inbegriper såväl en​skilda som miljöorganisationer (art. 2.4 och 2.5). De svenska reglerna har istället som utgångspunkt att talerätt endast tillkommer den som är ”sak​ägare” enligt rättspraxis. Miljöorganisationernas möjligheter därvidlag utgör en nytillkommen rättighet i enlighet med en uttrycklig regel i miljöbalken. En bedömning av hur Århuskonventionen är implementerad i svensk rätt görs därför lämpligen genom att följa denna uppdelning.

Enskilda berörda

Enskilda kan klaga på beslut och domar enligt miljöbalken med avseende på åtgärder och verksamheter som berör dem i vid mening (16 kap. 12 § MB). Ett enhetligt sakägarbegrepp har slagit igenom, vilket innebär att kretsen av de berörda enbart avgränsas utifrån störningarnas grad och omfattning.
 Vissa prövningar anses emellertid endast gälla en avvägning mellan all​männa intressen och verksamhetsutövarens intresse, och då utestängs gran​narna.
 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 omständig​heter. Möjligheten att begära omprövning är emellertid reserverad för miljö​myndigheterna (24 kap. 7 § MB). Enskilda är utestängda från att ta ett sådant initiativ, oavsett hur ingripande verkningarna är från den störande verksam​heten. Miljömyndigheterna är emellertid ytterst passiva när det gäller att be​gära omprövning.
 Miljömyndig​hetens obenägenhet i detta avseende är inte heller överklagbart.
 Dessutom har den enskilda grannen inte någon möjlig​het att klaga på beslut som gäller vad ett tillstånds rättsverkan ska anses om​fatta, trots att ett sådant avgörande har direkt betydelse för henne.
 Till detta kommer slutligen att den enskilda inte kan väcka enskild talan om förbud eller försiktighetsåtgärder mot en verksamhet med tillstånd (32 kap. 12 § MB). Sammanfattningsvis menar därför Juridiska fakultetsnämnden att den svenska rättsordningen erbjuder den enskilda ett så svagt skydd i förhållande till verksamheter med tillstånd att det utgör ett brott mot såväl Århuskonven​tionen som den Europeiska konventionen om skydd för de mänskliga rättig​heterna (EKMR). 

När det slutligen gäller vilka slags beslut som de enskilda kan angripa, ifrågasätter vi om det är förenligt med Århuskonventionen att inte tillerkänna enskilda berörda klagorätt i vissa mål med hänvisning till att prövningen inte omfattar deras intressen. Detta är en begränsning som gjorts i domstolspraxis och den innebär att de enskildas position idag är sämre än före miljöbalkens tid. Så kunde grannar enligt äldre regeringspraxis under skötsellagen (1979:425) klaga på tillstånd att plantera skog i den mån de berördes av be​skuggning och andra störningar. De materiella reglerna är fortfarande de​samma
 men nu anses planteringen inte röra deras intressen.

Vissa tillstånd till större verksamheter enligt miljöbalken och en rad andra lagar
 föregås av ett s.k. tillåtlighetsbeslut av regeringen enligt 17 kap. MB. Beslutet är ett ställningstagande till att verksamheten får bedrivas på viss plats och under vissa villkor. Regeringen kan själv avgöra vad som ska om​fattas av besluten. Regeringens ställningstaganden är bindande i den efter​följande domstolsprövningen, vilket innebär att de villkor som meddelats inte kan överprövas. Dessa frågor är så att säga färdigtolkade, vilket också inne​bär att domstolarna ser sig förhindrade att begära förhandsavgörande från EG-domstolen, även om regeringens ställningstagande framstår som EG-rättsligt tveksamt.
 För de motstående intressena är det alltså helt avgörande att kunna utmana regeringsbeslutet. Normalt har de också en möjlighet till detta genom lagen (2006:304) om rättsprövning av vissa regeringsbeslut. I den rättspraxis som Regeringsrätten har utvecklat på området har det emel​lertid framgått att de berörda inte alltid kan identifieras på detta tidiga sta​dium av prövningen.
 Resultatet blir följaktligen ett slags Moment 22 för de enskilda. I det skede när villkoren fastställs för den verksamhet som berör deras intressen, kan de inte klaga på beslutet. När prövningen väl resulterar i en överklagbar dom, kan överprövningen inte omfatta villkoren för verksam​heten. Inför ratificeringen av Århuskonventionen uttalade regeringen att tillåtlighetsbesluten kunde betraktas som sådana preliminära prövningar av förvaltningsmyndighet som undantas från kravet på tillgång till rättslig pröv​ning (art. 9.2.b (fjärde stycket)).
 Mot bakgrund av hur rättspraxis har utveck​lats därefter, framstår denna inställning numera som direkt felaktig. Regeringen bör alltså snarast klargöra att enskilda ska ha tillgång till rättslig prövning av tillåtlighetsbeslut som kan beröra deras intressen, vilket torde kräva en uttrycklig regel därom.

Miljöorganisationernas tillgång till rättslig prövning

Organisationer som enligt sina stadgar har till ändamål att främja naturvård eller miljöskydd får överklaga domar och beslut om tillstånd, dispens eller godkännanden enligt miljöbalken (16 kap. 13 § MB). Miljöorganisationerna får också klaga på tillsynsbeslut under 10 kap. MB, dvs. sådana som rör för​orenade områden. Dessutom kan organisationerna klaga på vissa tillstånd enligt andra lagar på miljöområdet och detaljplanebeslut enligt plan- och bygglagen (1987:10, PBL) som gäller verksamheter som kan befaras med​föra betydande miljöpåverkan.

Det är emellertid endast vissa miljöorganisationernas som har talerätt; det ska vara fråga om en ideell förening som har varit verksam i tre år och har minst 2 000 medlemmar. Enligt Juridiska fakultetsnämnden är denna lag​stiftning alldeles otillräcklig för att möta Århuskonventionens krav. Den har också utsatts för Lagrådets upprepade kritik.

Den tydligaste bristen gäller kravet på antalet medlemmar. I praktiken medför detta att det bara är Svenska Naturskyddsföreningen och Sveriges Ornitologiska Förbund som kan utnyttja bestämmelsen och då främst genom sina riksorganisationer.
 Utanför faller väletablerade organisationer som Miljöcentrum, som har agerat ombud åt sakägare i ett antal uppmärksam​made mål alltsedan början av 1970-talet. I den internationella debatten om miljödemokrati betonas värdet av att lokala föreningar och organisationer som bildats kring en särskild fråga (s.k. ad hoc-föreningar) kan agera rätts​ligt. I Sverige existerar knappast några lokala miljöorganisationer med så många som 2 000 medlemmar utanför de rikstäckande organisationerna SNF och SOF. Det bör även observeras att Sverige är ensamt i EU med kravet på ett visst antal medlemmar för miljöorganisationerna.
 Det är inte heller nå​gon hemlighet att det faktum att viss EG-reglering på området
 innehåller en öppning för en antalsbegränsning enbart är resultatet av svenska ansträng​ningar i Bryssel-förhandlingarna. Denna inställning från Sveriges sida har också väckt internationell förvåning. Antalsbegränsningen utgör enligt Juri​diska fakultetsnämndens uppfattning ett klart brott mot Århuskonventionen eftersom den går långt utöver vad som kan accepteras som nationell sär​reglering (art. 2.5).

När det gäller kriteriet för vilka organisationer som ska ha tillgång till rättslig prövning anges i den internationella regleringen att det ska vara fråga om ”ideella organisationer”. I miljöbalken anges istället ”ideella föreningar”, vilket är ett betydligt snävare begrepp. Det kan knappast anses förenligt med Århuskonventionen att Sverige utestänger sådana väletablerade organisatio​ner som Greenpeace och WWF från möjligheten att agera rättsligt, särskilt som dessa för talan i miljömål i flera andra europeiska länder.

Enligt reglerna i miljöbalken omfattar miljövårdsorganisationernas klago​rätt endast domar och beslut om tillstånd, godkännanden och dispens. Be​stämmelsen har tolkats synnerligen snävt av domstolarna, vilket har tvingat regeringen till uttryckliga tillägg i 16 kap. 13 § för att tydliggöra att skriv​ningen täcker det mesta som kan ingå i en tillståndskonstruktion. Som redan nämnts, omfattar klagorätten för miljöorganisationerna även vissa tillsynsbe​slut. Utöver detta 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 miljölag​stiftning som har stor betydelse för miljön, trots att det inte är fråga om till​ståndsbeslut. Det kan gälla naturvård och artskydd, kemikalier och avfall eller sanktioner och avgifter. Enligt vår uppfattning omfattas dessa beslut liksom tillsynsbeslut. av art. 9.3 Århuskonventionen.
 Här brister följaktli​gen den svenska implementeringen. Detsamma gäller det faktum att miljöor​ganisationerna inte heller kan rättsligt utmana myndighetspassivitet. Detta skiljer oss från de länder som har en mer utvecklad syn på domstolarnas roll som den enskildas värn mot godtycklig myndighetsutövning. Möjligheten används av de utländska miljöorganisationerna t.ex. för att framtvinga om​prövningar 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 begräns​ningen av vad slags beslut och underlåtenheter som kan rättsligt ut​manas av miljöorganisationerna och öppna för en allmän tillgång till rättslig prövning.

Som nämnts ovan, anser regeringen att tillåtlighetsbeslut enligt 17 kap. MB inte omfattas av kravet på rättslig prövning. Denna inställning är som sagt inte längre hållbar. Miljöorganisationerna fick med den nya rättspröv​ningslagen möjligheten att begära rättsprövning av ”tillståndsbeslut som om​fattas av art. 9.2 ” i Århuskonventionen.
 Genom denna hänvisning kommer talerättens räckvidd att bestämmas av Regeringsrätten. Denna lösning borgar för en konventionsenlig tolkning av de svenska bestämmelserna och att rätts​praxis kan anpassas efter den europeiska rättsutvecklingen. Därmed bör re​geringens uppfattning i frågan kunna korrigeras genom domstolens försorg.

Slutligen bör nämnas att miljöorganisationerna helt saknar tillgång till rättslig prövning vid beslut enligt annan miljölagstiftning, med undantag för de tillstånd och detaljplanebeslut som nämnts ovan. Sådana beslut kan gälla verksamheter och aktiviteter med betydande miljöpåverkan, t.ex. slutavverk​ningar enligt skogsvårdslagen eller skyddsjakt enligt jaktlagen (1987:259). Även i detta avseende är följaktligen den svenska implementeringen av År​huskonventionen ofullständig.

Sammanfattning

Enligt Juridiska fakultetsnämnden brister den svenska implementeringen av Århuskonventionen i flera avseenden. I lagstiftningsarbetet kring Århuskon​ventionen har regeringen flera gånger uttalat att den vill avvakta med förbätt​ringar tills det direktivförslag som EU-kommissionen lagt fram har proces​sats klart. Det är nu emellertid klart att flera länder motsätter sig förslaget och dess framtid är osäker. Översynen av den svenska lagstiftningen kan därför inte längre vänta och siktet bör vara inriktat på att åtgärda följande problem när det gäller tillgången till rättslig prövning:

· Även om de lagliga förutsättningarna för omprövning av tillstånd eller villkor föreligger, kan enskilda berörda inte anhängiggöra en ta​lan om detta. De enskilda kan heller inte rättsligt angripa myndighe​ternas underlåtenhet att begära omprövning. De 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 pröv​ning av regeringens s.k. tillåtlighetsbeslut enligt 17 kap. MB, trots att dessa beslut är bindande vid den efterföljande domstolsprövningen. 

· Enskilda har inte tillgång till rättslig prövning av vissa slags beslut som rör strandskydd, samråd och andra ”gröna frågor” trots att de be​rörs av verksamheten.

· Endast miljöorganisationer av en viss storlek (2 000 medlemmar) har talerätt enligt miljöbalken. I praktiken medför detta att endast två or​ganisationer som är verksamma på riksplanet har klagorätt.

· Endast ideella föreningar har klagorätt, vilket innebär att viktiga organi​sationer som Greenpeace och WWF utestängs.

· Miljöorganisationerna kan enbart klaga på beslut om tillstånd, dis​pens och liknande samt tillsynsbeslut om förorenade områden. En allmängiltig möjlighet att utmana myndigheters beslut och under​låtenheter saknas.

· Miljöorganisationerna kan inte klaga på beslut på miljöområdet som re​gleras i annan lagstiftning än miljöbalken.

Förslag till yttrande i detta ärende har upprättats av docenten Jan Darpö. Ytt​randet har på delegation avgivits av Juridiska fakultetens dekanus, professor Maarit Jänterä-Jareborg.

Maarit Jänterä-Jareborg

Juridiska fakultetsnämnden
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� 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)


� Såväl EU som Sverige har skrivit under och ratificerat konventionen.


� Se remissyttrande 2004-09-03 från Uppsala universitet om Århuskonventionen (Ds 2004:29) och 2006-08-29 om implementeringen av EU:s miljöansvarsdirektiv (SOU 2006:39) resp. Juridiska fakultetsnämndens remissyttrande 2005-06-08 om en ny rättsprövningslag (Ds 2005:9) och 2006-12-19 om ändringar av reglerna om miljöorganisationers talerätt i miljöbalken m.m.


� Den nya prövningsbilagan till förordningen (1998:899) om miljöfarlig verksamhet och hälsoskydd träder i kraft den 1 januari 2008.


� Strandskyddsdispenserna kan visserligen även överklagas av vissa miljöorganisationer (se nedan). Då det emellertid är fråga om ett mycket stort antal beslut (i år närmare 5 000 st.) och organisationerna inte kommuniceras i dessa ärenden, klarar de av enbart ett fåtal.


� Enligt Naturvårdsverkets rapport 5185 ”Kartläggning m.m. av strandskyddsbestämmelserna” (NV april 2002) var nära 70 % klart lagstridiga eller så oklara att de borde överklagas.


� MÖD 2002:83 och NJA 2004 s. 590.


� Detta synsätt tillämpas främst vid beslut om strandskydd (MÖD 2001:29), men även i ärenden om samråd enligt 12 kap. 6 § MB (MÖD 2005:8 och MÖD 2007:6) och landskapsskyddsförordnanden (MÖD 2004:55).


� MÖD 2000:43, MÖD 2000:44, nu senast MÖD 2007:28 om tillsynen över en golfbana.


� Rätt att begära omprövning har Naturvårdsverket, Kammarkollegiet, länsstyrelserna och kommunerna med avseende på de verksamheter där de utövar tillsyn (24 kap. 7 § MB). Sedan 1999 då miljöbalken trädde i kraft har Naturvårdsverket bara tagit något enstaka sådant initiativ. 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. 


� MÖD 2000:49.


� MÖD 2001:31.


� Se t.ex. Skogsstyrelsens föreskrifter (SKSFS 1993:2) enligt skogsvårdslagen (1979:429) under 30 § om skyddszoner mot bebyggelse.


� Lagen (1995:1649) om byggande av järnväg, väglagen (1971:948), luftfartslagen (1957:297) och minerallagen (1991:45) m.fl.


� MÖD 2006:44.


� RÅ 2004 ref. 108.


� Prop. 2004/05:65 s. 81, 83 och 92.


� Bl.a. de lagar som nämns i not 14. Ang. PBL, se 13 kap. 6 § i dess lydelse från den 1 januari 2008. Den nya paragrafen innebär att miljöorganisationerna kan klaga på detaljplanebeslut om sådana verksamheter som omfattas av 5 kap. 18 § 3 st. PBL, däribland industrier, köpcentra och skidbackar.


� Se prop. 2004/05:65 s. 312ff . De uttalanden som gjordes där har därefter upprepats så snart tillfälle har givits därtill, se bl.a. i prop. 2005/06:56 s. 30ff och prop. 2006/07:95 s. 210.


� De lokala föreningarna kan dock agera ombud åt riksorganisationen, se MÖD 2001:9.


� Se Summary report on the inventory on the EU member states’ measures on access to justice in environmental matters. Milieu Environmental Law and Policy, Bryssel 2007, s. 18 och tabell 1. Rapporten är publicerad på EU-kommissionens hemsida: http://ec.europa.eu/environment/aarhus/study_access.htm.


� Se t.ex. art. 11 i EG-förordningen 1367/2006 om tillämpning av Århuskonventionen på gemenskapens institutioner och organ.


� Detta är också en begränsning som Lagrådet särskilt har skjutit in sig på i sin kritik.


� Greenpeace har agerat i en rad mål, bl.a. i Danmark och Storbritannien.


� Även det förhållande att regeringen ansett att tillsynsbeslut inte omfattas av kravet på rättslig prövning har lyfts fram särskilt i Lagrådets kritik i de ovan nämnda lagstiftningsärendena.


� Denna möjlighet förutsätts också i EG-rätten, se t.ex. art. 15 a (jfr. med art. 15.1) i IPPC-direktivet (96/61/EG).


� Det kan nämnas att Miljööverdomstolen numera anser att miljöorganisationerna bör ha en generell möjlighet att överklaga tillsynsbeslut, se prop. 2006/07:95 s. 93.


� 2 § rättsprövningslagen (2006:304).
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