Remissyttrande över betänkandet ”En effektivare miljöprövning”

Inledning

Gruppen av miljörättsforskare vid Juridiska fakulteten på Uppsala universitet avger härmed följande yttrande över Miljöbalkskommitténs delbetänkande (SOU 2003:124). Yttrandet har författats av professorn Staffan Westerlund, docenten Jan Darpö och doktoranden Annika Nilsson. Även doktoranden Maria Forsberg har deltagit i beredningen av yttrandet. 

Miljökonsekvensbeskrivningar

Förslaget och vårt ställningstagande
Kommittén föreslår huvudsakligen att färre verksamheter ska kräva MKB enligt de specificerade kraven i MKB-direktivet, men också att det ska ske färre samråd och att kraven på innehållet och processen för ”små MKB” ska vara flexibla. Syftet med detta förslag är att effektivisera processen för tillståndsprövningar. Vi tillstyrker i huvudsak förslaget om uppdelning av utredningskraven, vilket innebär att fullständig MKB enligt internationella krav enbart krävs för större verksamheter med risk för betydande miljöpåverkan. 

Vi har dock flera invändningar mot utformningen av den föreslagna regleringen. Dessa invändningar grundar sig på att reglerna föreslås utformas på ett sätt som innebär en förskjutning av ansvaret för utredning till myndigheterna. Detta inte en ordning som överensstämmer med miljörättens grundläggande krav på verksamhetsutövarens kunskaper, ansvar och aktivitet. Förslagen medför också svårförutsebarhet och mindre effektiva miljö​prövningar. Vi menar att det i stället krävs tydliga riktlinjer och krav för verksamhets​utövaren för att denne ska veta vad som krävs och vad som är att vänta under processen. Detta gör att myndigheterna inte behöver ingripa för att kräva kompletteringar m.m. i lika stor utsträckning. Det är också viktigt – inte minst ur effektivitetssynpunkt – att allmänheten kan komma in i processen i ett tidigt skede. Dessa möjligheter försvagas genom kommitténs förslag. Sammantaget innebär kommitténs förslag att väsentliga delar av EG-direktiv om MKB och Esbokonventionen förblir tillräckligt implementerade. Förslaget är dessutom i viktiga hänseenden, främst på grund av oklar och otillräcklig författningstext, inte effektivt ens i de hänseenden där kommittén vill åstadkomma förenklad miljöprövning utan miljö​nackdelar.

I det följande redovisas kortfattat vår bedömning av kommitténs förslag angående miljökonsekvensbeskrivning. Till detta yttrande bifogas även ett motiverat alternativt förslag, författat av professor Staffan Westerlund, som illustrerar hur en god reglering av utredningskraven i stället skulle kunna utformas.

Miljörättsgruppen gör följande bedömning:

· Kommitténs förslag att MKB-direktivets krav på miljökonsekvensbedömning bara ska gälla för verksamheter som medför risk för betydande miljöpåverkan tillstyrks. Vi föreslår dock att de MKB-relaterade begreppen reserveras för denna typ av utredning.

· Regleringarna av förfarandet och innehållet i MKB är fortsatt otydliga vilket leder till bristande kvalité på MKB och risk för förseningar i prövningen genom krav på kompletteringar. Förtydligande av dessa regleringar bör anges i författningstext, inte enbart genom myndigheternas försorg.

· Beteckningen flexibelt MKB-förfarande för tillståndspliktiga verksamheter som ej kan anses medföra betydande miljöpåverkan avstyrks. Sådana utredningar föreslås i stället benämnas tillåtlighetsutredningar.

· Kommitténs föreslagna reglering av de ”flexibla MKB-förfarandena” genom en generell hänvisning till 22 kap 1 § MB avstyrks. Vi föreslår i stället mera preciserade riktlinjer i författningstext. Detta skapar förutsebarhet för verksamhetsutövaren och är på så sätt effektivare.

· Kommitténs förslag innebär att allmänhetens möjligheter att påverka utredningen minskar avsevärt. Detta är ett allvarligt problem, även ur effektivitetshänseende, då detta medför svårigheter att i ett tidigt skede förutse och undvika konflikter i tillstånds​processen. Detta är särskilt framträdande för verksamheter som inte kräver en ”stor MKB” där allmänheten inte kommer in i processen förrän efter kungörelsen. I detta skede ska dessutom enligt kommitténs förslag kompletteringar inte kunna krävas annat än i undantagsfall. Förslaget kan inte tillstyrkas i denna del.

· Kommitténs förslag angående verksamheter som omfattas av bilaga II i MKB-direktivet är mycket oklart och otillräckligt och kan därför inte tillstyrkas.

Färre MKB-pliktiga verksamheter

I syfte att effektivisera processen för tillståndsprövningar föreslår kommittén att färre verksamheter ska kräva MKB enligt de specificerade kraven i MKB-direktivet. Man föreslår också att det ska ske färre samråd och att kraven på innehållet och processen för ”små MKB” ska vara flexibla. Miljörättsgruppen ser positivt på en uppdelning av utredningskraven, vilket innebär att en fullständig MKB endast ska krävas för de verksamheter som kan innebära betydande miljöpåverkan. Vi vill uppmärksamma att idén med Environmental Impact Assessment, alltså MKB, alltid har varit att sådana ska krävas när det gäller omfattande projekt eller program som skulle kunna orsaka betydande miljökonsekvenser. I praktiken betyder detta att svenska krav på MKB bör begränsas till de projekt som anges i bilagorna till EG-direktivet och i Esbokonventionen. 

En annan sida av denna fråga är att MKB har ett betydligt vidare perspektiv än en tillåtlighetsutredning i en tillståndprövning. Genom en sådan ska omfattande krav ställas på sökanden i form av samråd med olika intressenter och utredning av olika typer av risker. Målet med MKB-processen är att skaffa kunskaper om verksamhetens risker och påverkan. Utgångspunkten är att i princip alla intressenter ska kunna anse att utredningen är tillfredsställande, även om man har olika synpunkter på projektets tillåtlighet. Genom att endast ställa dessa krav på större verksamheter så renodlas MKB-instrumentet och kan efter en tid komma till sin fulla rätt. Dessa krav är inte motiverade för mindre miljöpåverkande verksamheter. Erfarenheterna visar också att de svenska reglerna har lett till förvirring och svårförutsebarhet kring MKB-instrumentet. Detta har i sin tur lett till sämre kvalitet på MKB och ineffektiva prövningsprocesser, bl.a. genom tidsödande krav på kompletteringar och återförvisningar. Det har också lett till otillfredsställande utredningar av miljöpåverkan, vilket i framtiden kan innebära obehagliga överraskningar, både för tillståndsinnehavaren, för miljön och för andra intressenter. Vi tillstyrker därför förslaget att bara verksamheter som antas medföra risk för betydande miljöpåverkan ska kräva en MKB enligt de strängare internationella kraven.

Tillåtlighetsbedömningar för verksamheter med mindre miljöpåverkan

Vi vill dock gå längre i denna reform och föreslå att begreppen och kraven relaterade till MKB reserveras för just de större verksamheter vilka kräver den utförliga MKB-utredningen. Vi menar att man måste skilja ut MKB-begreppet så att det inte blandas ihop med vad som behöver vara utrett för att prövningsmyndigheten ska kunna bedöma om de materiella kravreglerna är uppfyllda. Sådan utredning för verksamhet som inte kan anses medföra betydande miljöpåverkan bör ha en annan beteckning, förslagsvis tillåtlighetsutredning. Beteckningen flexibelt MKB-förfarande med enbart en generell hänvisning till 22 kap. 1 § MB skapar oklarheter för verksamhetsutövaren och skjuter över ansvaret på myndigheterna. Denna lösning är inte lyckad i ljuset av miljörättens fokusering på verksamhetsutövarens ansvar. Även effektiviteten i miljöprövningen blir lidande, varför förslaget måste komplet​teras i denna del. Det räcker inte med en allmän hänvisning till 22 kap 1 § utan preciserade krav på vad en tillåtlighetsutredning ska innehålla måste ges i författningstext.

Vi vill samtidigt påpeka att för de verksamheter som finns upptagna i bilaga II till MKB-direktivet, måste det föreligga en rättslig presumtion för att MKB krävs. Detta följer av att man vid upprättandet av EG-direktivet utgick från att i den bilagan listade verksamheter typiskt sett kan medföra betydande olägenheter. I den författningstext som vi bifogar, regleras hanteringen av detta genom reglerna om sållning (screening).

Sammanfattning

Kommitténs förslag i dess konkreta delar angående MKB och MKB-plikt avstyrks sålunda mycket bestämt. Vi delar däremot uppfattningen att MKB endast ska krävas för omfattande projekt som kan medföra betydande miljökonsekvenser, dock under förutsättning att regelverket tydligt reglerar vad som ska ingå en tillåtlighetsutredning. Detta betyder också att vi avstyrker, såsom varande missledande, den terminologi som kommittén använder. 
Separata tillstånd vid ändringar av verksamheter med tillstånd

Förslaget och vårt ställningstagande

Miljöbalkskommittén föreslår att prövningen av tillståndspliktiga ändringar av en verksamhet med tillstånd enligt miljöbalken (MB) ska kunna avgränsas till att enbart avse den del som ska ändras (9 kap. 6 § 1 st. 4 p.).  Vid denna prövning ska dock prövningsmyndigheten vara oförhindrad att samtidigt meddela nya villkor för de delar av verksamheten som har ett tekniskt eller miljömässigt samband med ändringen (24 kap. 5 § 2 st.). Någon förändring med avseende på tillståndens rättskraft eller förutsättningarna för ändring av villkor föreslås inte. Verksamhetsutövaren ska emellertid vara skyldig att var femte år i miljörapporten redovisa sin bedömning av om villkoren är tillräckliga för att uppfylla kraven enligt miljöbalken (26 kap. 20 § 2 st.). I samband med denna rapportering ska tillsynsmyndigheten bedöma om villkoren för verksamheten är tillräckliga (26 kap. 1 §).

Miljörättsgruppen gör följande bedömning:

· Det bör vara möjligt att meddela tillstånd enbart för en ändring eller en påbyggnad av en verksamhet med tillstånd enligt miljöbalken. En förutsättning för detta är emellertid att lagstiftningen sätter gränser för den uppdelning av tillstånden som kommer bli följden. 

· En sådan gräns utgörs av förslaget om att ett ändringstillstånd ska förenas med nya villkor för alla delar av verksamheten som har ett tekniskt eller miljömässigt samband med den prövade verksamheten/åtgärden. 

· Den ökade möjligheten att meddela tillstånd enbart för ändringen/påbygganden måste emellertid också förenas med en obligatorisk skyldighet för tillståndshavaren att begära omprövning av villkoren för verksamheten efter ett visst antal år.

· Möjligheten att meddela ändringstillstånd bör inte gälla för sådana verksamheter som bedrivs med stöd av tillstånd enligt äldre lagstiftning.

Utredningen

Kommittén föreslår utökade möjligheter att meddela separata tillstånd för ändringar och påbyggnader i en verksamheter som redan har tillstånd enligt miljöbalken eller dess föregångare. Förslaget täcker följaktligen s.k. påbyggnadstillstånd, men har också betydligt vidare tillämpningsområde än så. Frågan om påbyggnadstillstånd har varit kontroversiell alltsedan miljöskyddslagens (ML) tid och föranledde en skärpning av lagstiftningen när miljöbalken trädde i kraft. Balken utgår från en huvudprincip om en samlad och gemensam prövning samt att undantag endast kan göras under vissa förhållanden. Här kan det vara på plats att påminna om den diskussion som fördes i frågan inför och under miljöbalksarbetet. I förarbetena beskrevs den tidigare ordningen och motiven för en samlad prövning på följande sätt (vår kursiv):

När det gäller tillståndsplikten har Koncessionsnämnden i sitt remissvar föreslagit att bestämmelsen att tillstånd eller anmälan kan krävas för ändring av miljöfarlig verksamhet skall ändras så att inte bara ändringen skall prövas som det är i dag. Det är enligt nämnden allt vanligare att företagare ansöker om tillstånd endast till en ändring, däremot inte till hela verksamheten sådan den kommer att se ut efter ändringen. Detta kan leda till att det för verksamheten finns ett antal tillståndsbeslut, som vart och ett endast avser den del som ändrades vid prövningstillfället. Stora svårigheter uppstår då att få en samlad bild av vad som gäller i fråga om tillåtna utsläpp etc. Dessutom kan det vara svårt för prövningsmyndigheten att avgöra vad som skall omfattas av prövningen varje gång. Koncessionsnämnden föreslår därför att det i stället bör göras en samlad prövning varje gång en verksamhet ändras i någon inte helt obetydlig omfattning. Regeringen delar Koncessionsnämndens uppfattning att en samlad prövning bör göras vid ändringar som inte är obetydliga och därför gjorts tillståndspliktiga. Det är inte tillfredsställande att en verksamhet drivs med stöd av ett flertal tillstånd som är svåra att överblicka och inte ger någon helhetsbild och försvårar prövningen. Dessutom försvårar detta också tillsynen och kontrollen av att tillstånden följs, för såväl verksamhetsutövare som tillsynsmyndigheten. Den aktuella bestämmelsen bör därför utformas på sätt som Koncessionsnämnden föreslagit.
I den rättspraxis som utvecklats under MB har Miljööverdomstolen (MÖD) betonat att när det gäller påbyggnadstillstånd ska undantagen från huvudregeln om samlad prövning ges en snäv tillämpning; endast om det varit fråga om mindre produktionsökningar under begränsad tid har domstolen accepterat att ändringen prövas för sig och meddelats separat tillstånd.
 

Denna ordning har nu ansetts som opraktisk och leder till onödiga kostnader, utan motsvarande miljönytta. Särskilt från industrins sida har man verkat för att få till stånd en smidigare ordning för tillståndsprövningar av ändringar av sådana verksamheter som redan har tillstånd. Förslaget från Miljöbalkskommittén tillmötesgår i allt väsentligt dessa synpunkter. Även vi delar denna utgångspunkt för reformen och det bör följaktligen i enlighet med kommitténs förslag vara möjligt att i högre grad än idag meddela separata tillstånd för ändringar och delar av verksamheten. Vi menar emellertid att kommittén alltför ensidigt har beaktat industrins synpunkter, utan att i tillräcklig grad säkerställa att just de problem som beskrevs i det ovan angivna citatet inte återuppstår. I denna del präglas diskussionen i utredningen av ett perspektiv som var giltigt under ML-tiden, som om det inte existerade en samlad miljölagstiftning för en mängd olika verksamheter. Om man nämligen ser bortom frågan om påbyggnadstillstånd, finns redan idag en stark tendens till annan slags uppdelning av tillstånden enligt miljöbalken. Denna tendens kan i hög grad förstärkas om det liggande förslaget realiseras, vilket i sin tur kan leda till att den samlade prövningen, som såväl EG-lagstiftningen som MB utgår från, blir en chimär. Formerna för den uppdelning av tillståndsprövningarna som vi kan se i dagens myndighets- och domstolspraxis kan i huvudsak beskrivas som följande.

Tillstånd enligt miljöbalken

Här kan det först vara på plats att peka på huvudlinjerna i miljöbalkssystemet när det gäller tillstånd och möjligheten till omprövning av villkor. De förvaltningsrättsliga grundsatserna tillståndsbesluts rättskraft är ersatta av uttryckliga regler i 24 kap. MB.
 En allmängiltig regel som anger förutsättningarna för återkallande av alla slags tillstånd enligt MB ges i 24 kap. 3 §. Tillstånd till miljöfarlig verksamhet och vattenverksamhet är i princip eviga, men villkoren kan ändras. Det senare kan ske genom omprövning, främst med stöd av tioårsregeln, men även i förtid om vissa förutsättningar som anges i 24 kap. 5 § är uppfyllda. Vid sidan av täkttillstånd, är tidsbegränsade tillstånd sällsynta i praktiken. 

Initiativ till omprövning måste tas av tillsynsmyndigheten, länsstyrelsen, Naturvårdsverket eller Kammarkollegiet (24 kap. 7 §). Verksamhetsutövaren har också en begränsad möjlighet att ansöka om omprövning av villkor (24 kap. 8 §). Han eller hon är emellertid oförhindrad att söka nytt tillstånd för verksamheten. Vad som gäller vid konkurrerande tillstånd för en verksamhet är oklart. Enskilda är idag helt utestängda från möjligheten att ansöka om omprövning. Den enskilde sakägaren kan inte anhängiggöra en förbudstalan mot en verksamhet med tillstånd (32 kap. 12 §). Hon kan heller inte klaga på tillsynsmyndighetens beslut att inte initiera omprövning, eller på beslut som rör tillståndets omfång.
 Även miljövårdsorganisationer är utestängda från möjligheten att initiera omprövning. I senare tids praxis i MÖD har dessutom dessa organisationer inte tillåtits klaga på avgöranden som rört villkor som meddelats i samband med omprövning av en verksamhet eller förlängning av arbetstid. Som skäl för denna inställning har domstolen uttalat att det inte har varit fråga om ”domar om tillstånd” (16 kap. 13 §).
 Till bilden hör också att Naturvårdsverket och Kammarkollegiet tar mindre än ett initiativ till omprövning var per år. Länsstyrelserna kan antas ta några flera, men i den delen vet vi mindre. Kommittén har inte heller utrett denna fråga. Sammantaget finns det emellertid anledning att dra slutsatsen att regelrätt omprövning av villkor sker ytterst sällan. Den ”normala” vägen för omprövning av villkor för verksamheter under MB är istället att verksamhetsutövaren ansöker om nytt tillstånd i samband med förändringar av verksamheten eller av andra skäl.

Uppdelad prövning

När det sedan gäller frågan om prövningens omfång eller vad tillstånden täcker, kan man säga att MB erbjuder stora möjligheter, men ställer få krav. Å ena sidan kan med stöd av 16 kap. 8 § gemensamt tillstånd eller villkor meddelas för verksamheter med tekniskt eller miljömässigt samband. I rättspraxis har vi också sett exempel på vidsträckta tillstånd där miljödomstolarna även accepterat sådana gemensamhetskonstruktioner på sökandenas intitiativ.
 Å andra sidan är huvudtendensen på området att tillståndsprövningen under MB delas upp i olika delar, ”snuttifieras”.
 Denna uppdelning kan sägas ske efter följande huvudlinjer:
· Uppdelning i tiden: En del av verksamheten erhåller tillstånd medan andra delar är under konstruktion. Ett alternativ är att meddela ett tidsbegränsat tillstånd medan ”huvudtillståndet” prövas. Exempel på detta är avfallsdeponier, där t.ex. ett femårstillstånd meddelas (med verkställighetsförordnande) under prövningen av ett tidsobegränsat tillstånd för samma deponi.

· Uppdelning mellan olika aktiviteter: En vanlig konstruktion där en aktivitet/anläggning ges tillstånd trots att den ingår i en större verksamhet. Exempel på detta finns från främst från pappersindustrin och verkstadsindustrin

· Uppdelning av produktionens storlek: Jfr. diskussionen om påbyggnadstillstånd.

· Uppdelning mellan olika störningsformer: Vanligt beroende på traditionerna på området. Olika tillstånd meddelas för en och samma verksamhet med avseende på dess olika störningsformer; förändring av vattenförhållanden, utsläpp av avloppsvatten, immissioner (luftföroreningar, buller, vibrationer osv.). Ett tydligt sådant exempel är Sandbytäkten i Lund.
 I den prövningen hade sökanden begärt att miljödomstolen skulle meddela ett gemensamt tillstånd enligt 9, 11 och 12 kap. MB för täkten, vattenbortledningen resp. ett krossverk i området. Miljödomstolen avslog emellertid denna begäran med hänvisning till sökandens eget intresse av en snabb handläggning. Därefter hänsköts frågan om täkten till länsstyrelsen och krossverket till miljöprövningsdelegationen (MPD), medan domstolen prövade vattenbortledningen. Resultatet blev att verksamheten prövades av tre olika prövningsinstanser som meddelade tre tillstånd vid tre tidpunkter.

· Uppdelning av regleringen: En liknande situation uppstår när vissa frågor lämnas oreglerade i tillstånd. Detta är ofta en praktisk ordning för att t.ex. delegera mindre beslut till tillsynsmyndigheten (se 22 kap. 25 § 3 st.). Ibland lämnas emellertid viktiga delar av prövningen helt åt sidan. Exempel på detta är tunneldrivning då utsläppet av avloppsvatten inte anses vara en fråga som kan prövas inom ramen för tillståndet enligt 11 kap. MB.

· Uppdelning i geografisk utsträckning: Slutligen händer det att ett projekt delas upp i sina geografiska beståndsdelar som prövas var och en för sig. Detta förekommer i samband med tillståndsprövning av järnvägar och vägar. Om denna ordning dessutom kombineras med en uppdelning av olika störningsformer, kan slutresultatet bli förvirrande för alla inblandade.

Orsakerna till denna uppdelning är flera och samverkande. Den viktigaste är nog den traditionella uppfattningen hos verksamhetsutövarna och domstolarna att ”sökanden styr processen”. Miljöbalkens krav på en samordnad bedömning av alla verkningar av en verksamhet och dess princip om officialprövning har än så länge endast haft ett begränsat genomslag. En annan orsak är att sökandens intresse av en snabb handläggning tillvaratas bättre genom en begränsad process. I någon mån kan det även finnas spekulationer om att vissa hänsynsregler kan sättas ur spel genom att prövningen delas upp. Vidare inverkar givetvis det faktum att sökanden endast behöver ersätta motparterna för rättegångskostnader i ”vattenmål”. Slutligen kan nog även budgetmässiga överväganden spela in när miljödomstolarna ska bedöma prövningens omfång och möjligheten till kumulation av olika mål.

Nu är det emellertid inte sagt att samtliga dessa exempel på uppdelning har accepterats i rättspraxis. I några situationer har MÖD ingripit och återförvisat målen för en samordnad prövning.
 Dessa ingripanden har dock utgjort små krusningar i den helhetsbild som tecknats ovan; uppdelning är den tydliga och ökande trenden på miljöprövningsområdet och tillstånd meddelas för delar av verksamheter. Samtidigt kan det konstateras att denna ordning i många fall strider mot det krav på samordnad prövning som dels MB bygger på, dels kommer till uttryck i EU-lagstiftningen på området. Självklart medför en uppdelning i flera tillstånd att möjligheten att upprätthålla de allmänna hänsynsreglerna i 2 kap. MB minskar eller omöjliggörs.
 Detsamma gäller exempelvis IPPC-direktivets krav på BAT och hushållning med naturresurser och energi,
 liksom skyldigheten att göra en samordnad bedömning av påverkan av olika planer och projekt i eller i anslutning till ett s.k. Natura 2000-område.

Förutsättningar för separata ändringstillstånd

Det är mot denna bakgrund som förslaget om separata ändringstillstånd måste ses. Det krävs följaktligen olika mekanismer i lagstiftningen för att inte det överordnade kravet på samordnad bedömning alldeles ska gå förlorad. Lagstiftningen bör också ta tillvara sakägarnas intressen i ett system där tillståndens rättskraft innebär att de förtas varje vidare möjlighet att påverka en störande verksamhet. Slutligen bör lagstiftningen även motverka de oklarheter som kan uppstå genom att det finns flera mer eller mindre konkurrerande tillstånd till en verksamhet. Som nämnts ovan, kan sådana oklarheter ha avgörande betydelse för tillsynsmyndigheternas möjligheter att ingripa vid något som man uppfattar som villkorsöverträdelser.

Den utökade möjligheten att meddela ändringstillstånd bör därför förenas med två spärrar för att motverka dessa negativa verkningar av lagstiftningen. Den ena utgörs av möjligheten att meddela villkor även i de delar som inte omfattas av – men som har ett tekniskt eller miljömässigt samband med – den ändring eller produktionsökning som ansökan avser. Ett förslag om detta har lämnats av kommittén och mot detta har vi inget att erinra. Det kan visserligen uppstå svårigheter att göra denna avgränsning, men det bör kunna lösas genom rättspraxis.

Den andra spärren utgörs av ett krav i lagstiftningen om att villkorsrevidering måste ske med jämna mellanrum. I denna del gör kommittén halt i utredningen på ett sätt som framstår som något märkligt; samtidigt som man hänvisar till de konkurrensnackdelar som det ”stelbenta” svenska systemet medför jämfört med tillståndsregimerna i andra länder (främst Danmark och Finland), tar man inte steget fullt ut och föreslår en skyldighet att ompröva villkoren i tillstånd med jämna mellanrum. Trots att kommittén t.o.m. nämner att en förutsättning för dessa länders smidigare ordningar för villkorsändringar är att de har en obligatorisk ordning för återkommande omprövningar av villkor, förslår man ingenting liknande för Sverige. De förslag i den riktningen – att verksamhetsutövarna var femte år ska redovisa hur villkoren står sig mot hänsynsreglerna och att tillsynsmyndigheterna därvid ska göra en bedömning i den saken – medför ingen förändring av rättsläget av idag. Till skillnad från systemen i de jämförda länderna medför inte förslaget någon skyldighet att initiera omprövning, vare sig för verksamhetsutövaren (Finland) eller för tillsynsmyndigheten (Danmark). I denna del utgår förslaget från ”business as usual” utan hänsyn till de krav som följer av EU-lagstiftningen på området,
 och detta trots att kommittén erkänner att omprövningar är något som sällan aktualiseras. Man gör heller inte någon ansats till analys av verkningarna av det för verksamhetsutövarna generösare systemet för ändringstillstånd. Inte heller görs någon analys av hur det föreslagna systemet ska klara av att möta de rättigheter som enskilda tillagts i den rättspraxis som utvecklats i Europadomstolen
 och genom Århuskonventionens införlivande i IPPC-direktivet. Enligt vår uppfattning är detta en allvarlig brist som måste åtgärdas vid departementsbehandlingen om utredningens förslag i denna del alls ska kunna läggas grund för lagstiftning.

Även i en annan del av förslaget framstår kommitténs resonemang som bristfälligt motiverade, i det närmaste aningslöst. Så öppnar man för möjligheten att meddela ändringstillstånd i verksamheter som bedrivs med stöd av tillstånd enligt äldre lagstiftning (främst ML samt 1918 och 1983 års vattenlagar, VL resp. ÄVL). Enligt vår uppfattning bör självfallet inte denna möjlighet finnas för verksamheter där den ursprungliga tillståndsprövningen inte avsåg samtliga verkningar av verksamheten. Reglerna bör istället verka för att den samordnade prövningen med tiden genomförs för alla slags verksamheter med tillstånd. Detta uppnås bl.a. genom att vid tillståndspliktig ändring av verksamheter med tillstånd enligt äldre lagstiftning ska prövningen alltid avse hela verksamheten.

Sammanfattning

Sammanfattningsvis; man bör i vissa situationer kunna släppa på kravet om en allomfattande prövning, men då måste lagstiftningen sätta gränser för uppdelningen. En sådan gräns utgörs av förslaget om att ett ändringstillstånd ska förenas med nya villkor för alla delar av verksamheten som har ett tekniskt eller miljömässigt samband med den prövade verksamheten/åtgärden. En annan gräns som inte kan undvaras för att miljöbalkssystemet ska hålla ihop, är att det införs en obligatorisk regel om omprövning av villkor. Denna bör lämpligen utformas som en skyldighet för verksamhetsutövaren att ansöka om omprövning av villkoren eller nytt tillstånd för hela verksamheten inom tio år från det att grundtillståndet vann laga kraft, eller – om tillståndet togs i anspråk före denna tidpunkt – från tidpunkten från ianspråktagandet. Någon möjlighet att meddela ändringstillstånd i sådan verksamhet som bedrivs med stöd av tillstånd enligt äldre lagstiftning bör inte erbjudas.

Natura 2000

Förslaget och vårt ställningstagande

Kommittén föreslår att bestämmelsen i 6 kap. 7 § 4 st. om innehållet i en miljökonsekvensbeskrivning för verksamhet/åtgärd som kan ”antas påverka miljön” i ett Natura 2000-område ska utgå. Dessutom föreslås att hänvisningarna i 11 kap. 9 § och 12 kap. 1 § till tillståndsplikten enligt Natura 2000-reglerna tas bort.

Miljörättsgruppen gör följande bedömning:

· Utredningsplikten i 6 kap. 7 § 4 st. med avseende på åtgärder/verksamheter som kan antas påverka Natura 2000-områden bör behållas i den utformning som regeln har idag.  

· De separata hänvisningarna till att vissa åtgärder/verksamheter kan kräva tillstånd enligt Natura 2000-reglerna kan utgå.

Utredningen

Kommittén föreslår alltså att den särskilda utredningsplikten i 6 kap. 7 § 4 st. ska utmönstras. Det går emellertid inte att utläsa hur kommittén har resonerat i denna del eftersom närmare motiveringar saknas i betänkandet. Kommittén konstaterar bara att det vid en ansökan om tillstånd enligt 7 kap. 28 a § krävs att beslutsunderlaget är tillräckligt för att göra en bedömning enligt 28 b och 29 §§ i samma kapitel.
 De ändringar som man föreslår går ut på att klargöra beslutsunderlaget när man väl har hamnat i en tillståndsprövning enligt 7 kap. 28 a §. Däremot förbigår utredningen med tystnad det faktum att strykningen av 6 kap. 7 § 4 st. innebär en viktig ändring av systemet för skydd av Natura 2000-områdena. Utredningskravet i den nuvarande regeln gäller för varje miljökonsekvensbeskrivning som upprättas i ett mål om annat slags tillstånd enligt MB än det som följer av Natura 2000-reglerna. Det gäller vidare så snart som åtgärden/verk​sam​heten kan antas påverka miljön i ett naturområde, alltså före det att den särskilda tillstånds​​plikten enligt Natura 2000-reglerna slår till. Detta förhållande framgår inte alls av kommitténs skrivningar.
 I denna del av betänkandet finns även annat som tyder på att utredningsarbetet har gått fram lite för hastigt.

Skyddet av Natura 2000-områden i tre nivåer

Reglerna om skydd av nätverket Natura 2000 kan sägas vara uppbyggt i tre nivåer. Den första nivån utgörs av en utredningsplikt som utlöses redan av det faktum att en verksamhet/åtgärd ”kan antas påverka miljön” i ett förtecknat naturområde (6 kap. 7 § 4 st.). Förutsättningen för att denna utredningsplikt ska utlösas är emellertid att verksamheten/åtgärden omfattas av någon annan tillståndsplikt enligt 9, 11, 12 osv. kap. och därmed skyldigheten att upprätta en miljökonsekvensbeskrivning. I dessa fall måste miljökonsekvensbeskrivningen innehålla en utredning som möjliggör en prövning enligt 7 kap. 28 b §, dvs. de biologiska data som krävs för bedöma påverkan på livsmiljön/arterna i området. 

Den andra nivån är den som utlöser den separata tillståndsplikten enligt 7 kap. 28 a §. Den uttrycks som att åtgärden/verksamheten ”på ett betydande sätt kan påverka miljön” i ett förtecknat område. Denna översättning av den engelska direktivtexten kan dock ifrågasättas. Den engelska versionen talar om ”significant effect on the site”, vilket snarast motsvaras av ”påverkan av betydelse” på svenska. 

Den tredje nivån anger förutsättningarna för tillstånd, vilka är stränga (28 b §); livsmiljön får inte utsättas för risk för skada (”kan skada den livsmiljö”)
 och de skyddsvärda arterna inte för en ”störning som på ett betydande sätt kan försvåra bevarandet” av dessa.

Den särskilda utredningsplikten

De nuvarande reglerna om Natura 2000 tillkom år 2001 efter kritik från EG-kommissionen. I lagstiftningsarbetet angavs syftet med den utredningsplikt som framgår av 6 kap. 7 § 4 st. vara följande (vår kursiv):

”När det gäller skyddet för särskilda skydds- och bevarandeområden bör alla oklarheter om dessa bedömningskrav undanröjas.  Därför bör det tydligt framgå av miljöbalkens bestämmelser om miljökonsekvensbeskrivningar att en sådan beskrivning skall göras i ärenden om tillstånd för en verksamhet eller åtgärd som kan antas komma att påverka miljön i ett särskilt skydds- eller bevarandeområde.  Därför föreslås en komplettering i 6 kap. 1 § miljöbalken. Lydelsen av 6 kap. 7 § gör att ett förtydligande behövs där också.  Ett tillägg föreslås i paragrafens tredje stycke.  Tillägget innebär att en miljökonsekvensbeskrivning alltid skall innehålla de uppgifter som behövs för att pröva ett tillstånd utifrån de förutsättningar som gäller för de särskilda skydds- och bevarandeområdena.”

Skyddet bygger följaktligen på att redan när en miljökonsekvensbeskrivning upprättas för en åtgärd/verksamhet som är tillståndspliktig enligt 9, 11, 12 osv. kap. MB och som kan antas påverka ett Natura 2000-område, ska den innehålla den utredning som behövs för en bedömning av påverkan på livsmiljön/arterna. Utredningsskyldigheten inträder alltså i ett tidigare skede (kunskapsläge) än den särskilda tillståndsplikt som enligt 7 kap. 28 a § gäller för åtgärder/verksamheter som kan medföra påverkan av betydelse i ett sådant område. Man kan säga att kunskapsläget vid den tidpunkten är sådant att man fortfarande inte kan bedöma om det föreligger tillståndsplikt eller inte. Detta är en ordning som skiljer sig från den normala i miljöbalken, där ju utredningskravet utlöses av att någonting är tillståndspliktigt. Detta har i sin tur att göra med att den ”normala” tillståndsplikten är formulerad på ett annat sätt, genom angivandet av vissa tekniska förutsättningar; listade verksamheter under 9 kap., vissa åtgärder i vatten (11 kap.), täkt av berg, sten, grus osv. (12 kap.). Till detta kommer ofta en avgränsning utifrån storlek, geografisk utbredning eller produktionskapacitet, användningen av vissa processer eller ämnen m.m.
 Det behövs i dessa fall följaktligen inte någon utredning för att bedöma om tillståndsplikt föreligger eller ej. Som framgått ovan, är däremot tillståndsplikten i 7 kap. 28 a § utformad utifrån (en risk för) en effekt i naturen, att en åtgärd/verksamhet i eller utanför ett förtecknat område ”på ett betydande sätt kan påverka miljön” i detta. Lokutionen framgår direkt av art. 6(3) i habitatdirektivet (92/43/EEG) och det är svårt att se hur en utrednings- eller tillståndsplikt i dessa sammanhang skulle kunna formuleras den förutan. Förhållandet mellan utrednings- och tillståndsplikterna kan emellertid utformas på olika sätt.

Förhållandet mellan utredningsskyldighet och tillståndsplikt

Om man väljer att koppla utredningsplikten till det faktum att en åtgärd/verksamhet är tillståndspliktig bör rimligen tillståndsplikten göras vidsträckt för att fånga upp alla åtgärder/verksamheter som kan medföra påverkan av betydelse. Detta kan göras dels genom att tillståndsplikten infaller i ett tidigt kunskapsläge dels genom att den formuleras utifrån att en åtgärd/verksamhet typiskt sett medför påverkan av betydelse i ett område. Med denna regleringsmodell tvingas man att fånga in en mängd olika åtgärder/verksamheter i det tillståndspliktiga området för att tillse att osäkerheten angående deras påverkan inte medför att de utförs utan tillståndsprövning.

Den andra modellen är den som för närvarande finns i miljöbalken. Utredningsplikten slår till på ett tidigt stadium och får därigenom en dubbel funktion; dels används den för att avgöra om åtgärden/verksamheten är tillståndspliktig, dels används den för att avgöra om förutsättningar för tillstånd enligt 28 b § är för handen. Den förra funktionen har haft stor betydelse i de första årens rättspraxis på området. En klar tendens har varit att miljödomstolarna har läst tillståndsplikten enligt 28 a § (”betydande sätt kan påverka miljön”) som en hög tröskel som sällan inträffar. I flera av dessa avgöranden som överklagats, har Miljööverdomstolen tvärtemot gjort bedömningen att utredningen varit alltför bristfällig för att kunna avgöra om åtgärden/verksamheten varit tillståndspliktig enligt Natura 2000-reglerna eller inte. I några fall har sökanden förelagts att komplettera miljökonsekvensbeskrivningen i Miljööverdomstolen, i andra har målen återförvisats till miljödomstolen.

Behovet av biologisk utredning

Nu är det givetvis möjligt att argumentera utifrån att miljödomstolarna inte har förstått regelverket, att de i ett betydande antal mål har dömt ”fel”. Domen i målet om Hallandsåsen
 visar dessutom att Miljööverdomstolen menar att tillståndsplikten i 7 kap. 28 a § ska läsas utifrån den ”typiska påverkan” som en åtgärd/verksamhet kan ha på ett Natura 2000-område. Frågan är emellertid om detta räcker. Kraven i art. 6 i habitatdirektivet gäller även för relativt obetydliga projekt.
 För att tillståndsplikten ska fånga in alla sådana åtgärder/verksamheter som typiskt sett kan medföra påverkan av betydelse i ett angränsande Natura 2000-område måste den formuleras så att den täcker även sådana företeelser. Ordalydelsen i 28 a § återger knappast detta krav på rätt sätt, vare sig när det gäller påverkans storlek eller dess typiskhet. Alldeles oavsett hur paragrafen förstås och om den kan klargöras genom rättspraxis, bör man ställa sig frågan om det verkligen är i formuleringen av tillståndsplikten som osäkerheter i beslutsunderlaget ska fångas upp. Det nuvarande utredningskravet utlöses i samband med skyldigheten att upprätta en miljökonsekvensbeskrivning. Kravets funktion är att osäkerheter angående åtgärdernas/verksam​hetens påverkan på ett Natura 2000-område måste undanröjas genom en särskild utredning. En sådan utredning måste ha biologisk inriktning, vilket sällan är fallet med de miljökonsekvensbeskrivningar som vanligen upprättas i tillståndsmål. Dessa utgår istället från en teknisk beskrivning, med en traditionell bedömning av vattenpåverkan och immissioner. Som nämnts ovan, har Miljööverdomstolen i många fall tvingats konstatera att utredningen i målen haft just brister i den biologiska utredningen. Om man nu tar bort utredningskravet i 6 kap. 7 § kommer systemet att bygga på att en biologisk belysning av åtgärdernas/verksamhetens påverkan främst kan avkrävas i de situationer då tillståndsplikt föreligger. Mot bakgrund av att miljödomstolarna förstår tröskeln i 28 a § som hög, är därmed risken för att åtskilliga åtgärder/​verk​samheter slinker igenom utan att det sker någon biologisk belysning av deras påverkan.

Ett sista argument som framskymtat i debatten för att ta bort utredningsskyldigheten i 6 kap. 7 § är att därmed jämställs situationen för de åtgärder/verksamheter som omfattas av annan tillståndsplikt enligt MB och de som endast är tillståndspliktiga enligt Natura 2000-reglerna. Ett sådant rättviseargument har enligt vår uppfattning knappast praktisk bärighet; det är de största och mest miljöpåverkande verksamheterna som är tillståndspliktiga enligt 9, 11, 12 osv. kap. MB. Att just dessa också är förenade med en extra utredningsskyldighet som medför att de måste göra en biologisk bedömning av åtgärdernas/verksamheten påverkan på ett näraliggande Natura 2000-område är miljömässigt motiverat.
 

Separata hänvisningar till Natura 2000-reglerna

Kommittén föreslår att hänvisningen i 12 kap. 1 § till Natura 2000-reglerna kan utgå. Även om det nog får sägas vara tveksamt om den bestämmelsen är ”strängare”
 än motsvarande påminnelse i 11 kap. 9 § – som även den föreslås ska tas bort – kan vi i denna del ansluta till utredningens uppfattning. Någon påminnelse om att det finns en separat tillståndsplikt under Natura 2000-reglerna behövs inte. Redan av 4 kap. 8 § framgår det att hinder föreligger mot att tillåta åtgärder/verksamhet som kan medföra påverkan av betydelse i ett sådant område utan att först meddela tillstånd enligt 7 kap. 28 b §. Det kan emellertid rent allmänt påpekas att den dubbla tillståndsplikten i MB är opraktisk och tjänar inget egentligt syfte. Det vore mera förenligt med systematiken i balken att, om en åtgärd/verksamhet omfattas av annan tillståndsplikt än den som gäller enligt Natura 2000-reglerna, gjordes den senare bedömningen inom ramen för den förra. Den separata tillståndsplikten enligt 7 kap. 28 a § kunde i dessa situationer kopplas ur och ersättas med en påminnelse till prövningsmyndigheterna om skyldigheten att pröva Natura 2000-frågan. 

Sammanfattning

Sammanfattningsvis anser vi att den nuvarande utformningen av utredningsplikten enligt 6 kap. 7 § 4 st. för åtgärder/verksamheter som kan antas påverka miljön i Natura 2000-område är bäst förenlig med kraven i art. 6 i habitatdirektivet. Att som kommitténs föreslår ändra reglerna så att utredningskravet utlöses först när det är klart att en åtgärd/verksamhet kan medföra betydande påverkan på ett Natura 2000-område är en ingripande förändring. Konsekvenserna av en sådan reform bör givetvis belysas innan reglerna ändras. De separata påminnelserna i 11 kap. 9 § och 12 kap. 1 § till tillståndsplikten enligt Natura 2000-reglerna kan utgå.

Anmälningsplikt för mindre vattenverksamheter

Förslaget och vårt ställningstagande

Kommittén föreslår att den allmänna tillståndsplikten för vattenverksamheter ska ersättas med en anmälningsplikt såvitt avser mindre verksamheter/åtgärder. Ändringen ska genomföras genom tillägg i 11 kap. 9 och 12 §§ samt att en ny paragraf (11 a §) införs i 11 kap. MB.

Miljörättsgruppen gör följande bedömning:

· Förslaget om att tillståndsplikten för mindre vattenverksamheter ska ersättas med en anmälningsplikt avstyrks och frågan bör utredas vidare.

· Om förslaget ändå godtas av regeringen, tillstyrks förslaget om en bestämmelse som gör det möjligt att meddela förelägganden om tillståndsprövning av vissa, anmälningspliktiga, vattenverksamheter tillstyrks i princip. En sådan regel bör dock samordnas med dess motsvarighet i 9 kap. 6 § 2 st. och utformas som en allmängiltig möjlighet för tillsynsmyndigheten i 26 kap. 

En effektiv vattenplanering

Vi avstyrker i nuläget varje ändring i regelverket som direkt eller indirekt inverkar på vattenverksamhet och på vattenförhållandena. Skälet är att sådana ändringar ska övervägas först efter att en effektiv vattenplanering har införts i Sverige, något som egentligen följer av en lojal implementering av vattenramdirektivet. Sambandet mellan vattenkvantitet och vattenkvalitet, men också mellan hydrologiska förhållanden och vattenkvalitet, är väl känt inom naturvetenskapen. Det har betydelse bl.a. för förutsättningarna att hantera eutrofieringsproblematiken vad gäller kust- och havsvatten. Det har också betydelse för i vilken grad den specifika påverkan från exempelvis ett visst jordbruk inverkar på vattenkvaliteten.

I en vattenplanering, med rättsverkan, kan ramar sättas upp inom vilka ett handlingsutrymme kan ges för (eventuell) vattenpåverkan. För vissa slags mindre verksamheter och åtgärder kan sedan, inom ramen för planbestämmelserna, det kanske räcka med anmälningsplikt i stället för tillståndsplikt, dock givetvis förutsatt att inte verksamheten eller åtgärden kan inverka på enskild rätt (något som å andra sidan skulle kunna regleras genom vattenplanebestämmelser, vilket i sin tur kräver en sofistikerad lagstiftning).

Förelägganden om tillståndsprövning

Kommittén vill också införa en möjlighet för länsstyrelsen att förelägga om tillståndsprövning i de fall som en anmälningsverksamhet kan medföra betydande påverkan på allmänna intressen (11 a § 2 st. sista men.). En motsvarande bestämmelse finns redan i 9 kap. 6 § 2 st. som gäller för miljöfarliga verksamheter. Det kan ifrågasättas om inte de båda kunde ersättas med en allmängiltig bestämmelse med detta innehåll, som då lämpligen kunde placeras i 26 kap. Bestämmelsen bör formuleras så att den täcker samtliga tillstånd enligt miljöbalken. 

Det bör även noteras att de bestämmelser som nu diskuteras är tillämpliga då det är klart att en viss verksamhet inte redan omfattas av tillståndsplikt. I de fall det är oklart vad som gäller för verksamhet/åtgärd och oenighet råder i frågan mellan verksamhetsutövaren och tillsynsmyndigheten, kan den senare utöva sitt ”tolkningsföreträde” genom att meddela ett förbud enligt 26 kap. 9 § mot att påbörja/ändra verksamheten/åtgärden utan att tillstånd därtill har meddelats.
 Detta gäller givetvis för all slags tillståndsplikt under balken, såväl under 9 och 11 kap., som under 7 kap. 28 a §.

Prövning av täkter

Förslaget och vårt ställningstagande

Kommittén föreslår att de särskilda reglerna för täkt utmönstras. Ändringen genomförs genom att hela 12 kap. MB upphör att gälla, samtidigt som täkter tas upp som miljöfarlig verksamhet i bilagan till förordningen (1998:899) om miljöfarlig verksamhet och hälsoskydd. Även den särskilda regeln om upphävande av täkttillstånd i 24 kap. 5 § 2 st. föreslås utgå.

Miljörättsgruppen gör följande bedömning:

· Täkter bör kunna inordnas som miljöfarliga verksamheter enligt 9 kap. MB och prövas i samma ordning som dessa verksamheter.

· Kommitténs förslag om strykning av de materiella särregleringarna i 12 kap. 2 § MB avstyrks. Reglerna föreslås kvarstå till sitt innehåll, åtminstone till dess att en grundlig omarbetning av miljöbalkens allmänna materiella regler genomförs.

· Kommitténs förslag till ändring av 24 kap. 5 § 2 st. avstyrks. Av kapitlet bör istället klart framgå att täkttillstånd endast meddelas för viss mängd material och för viss tid.
Täkter som miljöfarliga verksamheter

Vi delar kommitténs uppfattning att täkter bör prövas som miljöfarliga verksamheter enligt 9 kap. MB. Det finns – allmänt betraktat – ingen anledning att behålla särskilda regler för prövningen av täkter. Det är som utredningen påpekar följdriktigt att reglerna om prövningsmyndighet, möjligheten att meddela verkställighetsförordnande, prövningens omfång osv. är desamma som för övriga miljöfarliga verksamheter. Vi kan emellertid inte tillstyrka förslaget om att avskaffa de särskilda reglerna om behovsprövning och skyddet av den biologiska mångfalden vid prövning av täkt. Förslaget om att utmönstra regeln om upphävande av täkttillstånd i 24 kap. kan inte heller accepteras i den utformning som kommittén förespråkar.

Allmänt om kravreglerna i 12 kap.

Vi vill instämma i kommitténs betoning av vikten av de miljörättsliga målen om resurshushållning och biologisk mångfald. Vi menar dock att de föreslagna ändringarna av de materiella kraven försvagar möjligheterna för genomförandet av dessa mål. För det fall att de särskilda kravreglerna för täktverksamheter ska ersättas av allmängiltiga hänsynsregler, bör detta göras i samband med en allmän översyn av 2 kap.

Hushållning med naturresurser

God hushållning med naturresurser är en central del av en hållbar utveckling där hållbarheten verkar begränsande på utvecklingen. Vid hushållning av naturresurser krävs därför planering av resursutnyttjandet. En sådan avgörs av behovet och tillgångarna av resursen, samt intrånget på andra naturresurser, t ex biologisk mångfald. Miljöbalken innehåller få instrument för resursplanering. Behovsprövningen av täktverksamheter utgör dock ett sådant instrument. Täktverksamheters uttag av material, jämfört med nyttan och skadorna därav, är förhållande​vis klara och behovsprövningar är relativt enkel att tillämpa. För visst täktmaterial, t.ex. naturgrus, finns dessutom en resursbrist, vilket framhäver vikten av behovsprövningar. Kravet på behovsprövning har även fungerat väl i rättspraxis. 

Kommittén framhåller att behovsprövning är en viktig del av den hushållning med naturresurser som förutsätts i 1 kap. MB. Man menar emellertid att sådan prövning kan ske inom ramen för befintliga hänsynsregler, varför särregleringen i 12 kap. föreslås avskaffas. Vi menar att denna uppfattning inte har stöd i den rättspraxis som utvecklats under balken. Hänsynsreglerna rör främst vidtagande av försiktighetsmått i verksamheten eller att välja den plats där målet med verksamheten kan nås med minsta intrång. Reglerna i 12 kap. 2 § 1 men. innebär istället en prövning av om täkten behövs, d.v.s. själva verksamhetsidén. Detta innebär ett helt annat perspektiv som bättre överensstämmer med målet om en hållbar utveckling. Resultatet av behovsprövningen vägs inte heller mot ekonomiska hänsyn, vilket är fallet med hänsynsreglerna i 2 kap. (jfr. 2 kap. 7 §). Slutligen har den s.k. stoppregeln i 2 kap. 9 § i rättspraxis visat sig utgöra en mycket hög tröskel och kan därför inte ersätta den särskilda behovsprövningsregeln i 12 kap. 

Vi avstyrker följaktligen tillvägagångssättet att ta bort en tydlig regel för att istället förlita sig på ändamålsenliga tolkningar. Detta kan leda till förluster i rättssäkerhet och förutsebarhet, vilket i sin tur inte alls ger en effektivare miljöprövning. Med klara och tydliga krav vet verksamhetsutövare och myndigheter vad som väntar ifråga om utredningskrav och prövningens omfattning. Detta bör i sin tur leda till att förluster i tid och investeringar minskar.

B iologisk mångfald

Enligt nuvarande regler får inte täkter tillåtas om livsmiljöer för hänsynskrävande arter skadas. Detta är en sträng begränsning i syfte att bevara biologisk mångfald. I detta sammanhang bör man komma ihåg att täktverksamhet medför stora ingrepp i naturmiljön. Det är därför centralt att fokusera på målet om biologisk mångfald vid prövning av sådana verksamheter. Nu föreslår kommittén att den tydliga tillåtlighetregeln i 12 kap. 2 § 2 men., som är en slags gränsregel, ska ersättas med en allmän hänsynsregel om hänsyn till biologisk mångfald, d.v.s. en dämpningsregel. Den nya regeln avses inordnas under 2 kap., vilket innebär att kraven inte får vara orimliga, framför allt med hänsyn till kostnaderna för verksamhetsutövaren. En sådan regel utgör endast ett förtydligande av de försiktighetsmått som krävs enligt övriga hänsynsregler i 2 kap. Detta är i och för sig positivt, men en sådan regel kan inte ersätta kraven i 12 kap. 2 § 2 men. Vi vill framhålla att föreslaget medför en försvagning av skyddet av biologisk mångfald och andra naturvärden. Kommitténs oro för den nuvarande regelns genomslag i områden med många värdefulla naturinslag kan inte motivera en sådan ändring.

Sammanfattningsvis kan sägas att naturresurshushållning och biologisk mångfald är viktiga miljörättsliga mål. Detta gäller generellt i miljöprövningar och är särskilt tydligt vid täktverksamhet. Trots detta finns få effektiva instrument för resursplanering. Hänsynsreglerna utgör inte lika tydliga och effektiva instrument som särregleringen i 12 kap. 2 §, vilken har en självständig roll. Det kan visserligen finnas processuella fördelar i en samordning av kravreglerna för alla verksamheter. Detta får emellertid inte medföra att specifika, behövligt stränga regler tas bort för att därigenom sänka kraven till en lägsta gemensamma nivå. En sådan ordning försvårar genomförandet av de miljörättsliga målen och medför dessutom ett oklarare rättsläge. Vi avstyrker därför denna avreglering. Vi föreslår istället nuvarande materiella kraven i 12 kap. 2 § MB bibehålls, åtminstone tills det att en grundlig genomarbetning av allmänna materiella krav genomförs.

Täkttillstånds rättskraft

Mot bakgrund av resonemanget ovan i avsnittet om ändringstillstånd och tillstånds rättskraft bör det klart framgå i 24 kap. MB att täkttillstånd endast kan meddelas för viss tid. Dagens ordning med tillstånd som är begränsade såväl till omfattning (totalmängd som får brytas) och tid (ett visst datum) fungerar väl. Den innebär bl.a. att äldre täkttillstånd inte kan ”återupplivas” utan miljöbedömning efter att verksamheten en längre tid har varit nedlagd. Kommitténs förslag öppnar för eviga täkttillstånd där det åligger myndigheten att initiera omprövning även i dessa situationer. Enligt vår uppfattning är det tvärtom så att, när viss tid har förflutit bör det åligga verksamhetsutövaren att initiera en ny tillståndsprövning som bl.a. möjliggör en färsk bedömning av påverkan på de motstående intressena.
 Kommittén har inte framfört några skäl för förändringen i denna del och det framstår inte heller som klart att avsikten varit att ändra dagens ordning. Vi förordar därför en regel där det klart framgår att täkttillstånd är tidsbegränsade.

Tillträde på annans mark

När det slutligen gäller frågan om tillträde skriver kommittén att en sådan bestämmelse (12 kap. 4 §) är onödig eftersom frågan om rådighet ändå måste lösas på civilrättslig väg. Det är nog ett i huvudsak riktigt konstaterande. Om emellertid t.ex. återställningsåtgärder måste vidtas på mark som inte omfattas av täktinnehavarens rådighet är det tveksamt om resonemanget håller. Under miljöbalksarbetet ansågs det i vart fall vara nödvändigt att införa uttryckliga bestämmelser om tvångsmässig rådighet för vissa ändamål. Dessa hamnade i 28 kap. och här finns bl.a. bestämmelser om tillträde för såväl utförande av förebyggande och avhjälpande åtgärder (4 §) som efterbehandlingsåtgärder (5 §). Det är möjligt att dessa paragrafer täcker även de situationer som kan uppstå när en täkt avslutas, annars kan reglerna enkelt modifieras för detta ändamål.

Sammanfattning

Täkter bör kunna inordnas under 9 kap. som miljöfarliga verksamheter. Reglerna om behovsprövning är behövlig och fungerar väl för prövning av täkttillstånd. Det finns inte stöd för att denna regel kan ersättas med god tolkning av hänsynsreglerna. Denna avreglering medför rättsosäkerhet och försämring ur miljösynpunkt och avstyrks därför. Förslaget innebär inte heller nödvändigtvis en effektivisering av prövningen. En allmän hänsynsregel om biologisk mångfald ersätter inte det nuvarande tillåtlighetskravet. Totalt sett försvagas härigenom skyddet för arters livsmiljöer genom denna ändring. Även i denna del avstyrks strykningen av kraven i 12 kap. 2 § MB. Det bör vidare klart framgå av 24 kap. att täkttillstånd endast meddelas för en viss mängd material och för viss tid. Reglerna om tillträde i 12 kap. 4 § bör samordnas med motsvarande regler i 28 kap.

Regeringens tillåtlighetsprövning

Förslaget och vårt ställningstagande

Kommittén föreslår att regeringsprövningarna enligt 17 kap. MB begränsas till att i huvudsak avse större infrastrukturanläggningar. Ändringen görs i huvudsak genom att ”listan” i 17 kap. 1 § kortas avsevärt.

Miljörättsgruppen gör följande bedömning:

· Förslaget tillstyrks.

===============

Uppsala den 23 april 2004

…………………………….

………………………….

(Staffan Westerlund)


(Jan Darpö)

� MB-prop del 1, s. 337.


� Se främst MÖDs beslut 2002-01-21 i mål nr M 8118-01.


� Reglerna är inte alldeles systematiskt ordnade, 24 kap. 3 § är allmängiltig, medan 1 och 5 §§ endast gäller för miljöfarlig verksamhet och vattenverksamhet, dock innehåller 5 § också en skrivning om täkttillstånd i andra stycket. 


� Se MÖDs dom 2000-11-21 i mål M 6544-00 (Trensum 1) och MÖDs beslut 2001-09-03 i mål M 2790-01 (Saint-Gobain i Vrena). Däremot kan den enskilde sakägaren klaga på tillsynsmyndighetens beslut att inte ingripa mot verksamhet som inte omfattas av tillstånd, se MÖDs beslut 2000-10-27 i mål M 841-00 (Piteå Flygklubb) och beslut 2000-10-25 i mål M 3410-00 (Örebro Läns Flygplats).


� MÖD dom 2003-07-04 i mål nr M 7741-02 och MÖD beslut i protokoll 2004-03-22 i mål nr M 1514-04.  


� Detta är också något som även kommittén har pekat på, se s. 153n. Se även MB-prop del 1, s. 336y.


� Tillståndet till Göteborgs hamn är ett sådant exempel, där vissa villkor är gemensamma, andra speciella för vissa verksamheter. Det finns även andra exempel som rört en huvudmans verksamheter på skilda håll i en kommun eller t.o.m. i ett län. Så har Försvaret nyligen ansökt om gemensamt tillstånd för ett antal skjutbanor i stockholmsregionen.


� I den internationella IPPC-debatten talar man om ”dis-integration”.


� Miljödomstolen i Växjö dom 2003-06-12 i mål nr M 375-01.


� Se MÖDs domar om Botniabanan (domar 2002-04-02 i målen nr M 7202-01, M 537-01 och M 5455-00.


� Det tydligaste exemplet på detta är Miljödomstolen i Växjös prövning av den s.k. Citytunneln, se dom 2003-12-19 i mål nr M 81-02.


� MÖDs beslut  2003-10-13 i mål nr M 9421-02 (Scanraff), beslut i protokoll 2003-06-13 i mål nr M 3399-03 


 (Miljöbolaget) och beslut 2004-03-12 i mål nr M 487-04 (Citytunneln).


� Detta kan exemplifieras i MÖDs dom 2004-02-09 i mål nr M 7531-02 (SCA i Lilla Edet). Där hade verksamhetsutövaren ansökt om separat tillstånd för ombyggnaden av en ångpannecentral för bruket. Miljödomstolen hade accepterat detta men meddelat ett utredningsvillkor om energihushållningen i processerna. Efter överklagande från sökanden undanröjde MÖD detta villkor med hänvisning till att prövningen endast omfattade ångcentralen, medan utredningskravet närmast tog sikte på energihushållningen inom hela bruket.


� Så stadgas t.ex. i art. 7 i IPPC-direktivet att om flera myndigheter prövar olika störningar av en verksamhet, ska medlemsstaterna se till att bedömningen blir samordnad. Artikeln bör rimligen förstås som så att motsvarande krav gäller i de fall samma myndighet bedömer resp. störningsform i olika tillstånd.


� Art. 6(4) i direktiv 92/43/EEG.


� Se exempelvis art. 13 och 14 i IPPC-direktivet.


� Under art. 8 i den Europeiska konventionen om skydd av de mänskliga rättigheterna (EKMR) har det utvecklats en viss praxis som ger enskilda ett värn mot miljöstörningar, se främst rättsfallet Lopez Ostra mot Spanien (1994-12-09, Ser A nr 303-C).


� Så skriver utredningen på s. 244 att ”Det tidigare specificerade kravet på redovisningar i samband med tillståndsansökningar enligt 7 kap. 28 a §, (…) kan utgå. Skyldigheten att redovisa ett tillräckligt underlag för en prövning enligt 7 kap. 28 b och 29 §§ av tillståndsärenden aktualiseras bara för verksamheter som tillståndsprövas enligt miljöbalken. För verksamheter som prövas enligt andra lagar fordras särskild tillståndsprövning enligt 7 kap. 28 a §. Kravet på ett tillräckligt underlag i denna del bör därför flyttas till 22 kap. 1 §. (…) Ändringarna innebär inte några minskade krav på redovisning i dessa delar jämfört med nu.”. På s. 159 skriver man att (vår kursiv) ”(i) ett ärende som gäller tillstånd till en verksamhet eller åtgärd som påverkar ett Natura 2000-område måste det på motsvarande sätt finnas tillräckligt underlag för en tillämpning av bestämmelserna i 7 kap. 28 b §.” Och på s. 243 ”(e)xempelvis skall det i en ansökan om tillstånd enligt 7 kap. 28 a § alltid ingå de uppgifter som behövs för prövningen enligt 7 kap. 28 b och 29 §§.”. 


� Det framgår däremot av lagtexten, se bl.a. skrivningen i andra meningen i det nämnda lagrummet (vår kursiv): ”Om miljökonsekvensbeskrivningen upprättats enbart för en prövning enligt 7 kap. 28 b och 29 §§, behöver beskrivningen endast innehålla de uppgifter som behövs för den prövningen.”.


� Så t.ex. skriver kommittén på s. 161 uppdelningen mellan ”stor” och ”liten” MKB ska tillämpas även när det gäller Natura 2000-områden utifrån en bedömning om verksamheten/åtgärder kommer att medföra betydande miljöpåverkan eller inte. Åtgärder/verksamheter som medför betydande miljöpåverkan i dessa områden kan emellertid knappast bli särskilt vanliga, eftersom sådana åtgärder är förbjudna (7 kap. 28 b §). (I vissa fall kan de tillåtas av regeringen, eventuellt efter hörande av EG-kommissionen (7 kap. 29 §).) Det är dessutom olyckligt att använda MKB-terminologin i dessa sammanhang då risken för sammanblandning är uppenbar; tillstånd krävs för åtgärd/verksamhet som på ett ”betydande sätt kan påverka miljön” i ett sådant område (28 a §), tillstånd får endast meddelas om skada på livsmiljön i området kan uppkomma eller att de skyddsvärda arterna inte utsätts för en ”störning som på ett betydande sätt kan försvåra bevarandet” av dessa (28 b §)


� Det får anses följa av systematiken i reglerna (och det underliggande EG-direktovet) att skadebegreppet i detta sammanhang bör läsas mot begreppet ”gynnsam bevarandestatus” i 16 § OF.  


� Prop. 2000/01: 111 s. 54.


� Det finns givetvis undantag som knyter en anmälnings- eller tillståndsplikt till (en risk för) skada i naturen, se den tidigare utformningen av pp. 90.007-1 och 90.007-2 i FMH-bilagan. Enligt dessa skulle bedömas om föroreningsrisken var ringa eller ej för att avgöra om det är tillstånds- eller anmälningsplikt. Bestämmelsen förekom relativt ofta i brottmål och ställde där till stora bekymmer. Detta är numera inget problem, eftersom den gällande formuleringen av prövningspunkten gör den omöjlig att tillämpa i ett straffrättsligt sammanhang.


� T.o.m. utgången av 2003 aktualiserades Natura 2000 i tolv mål i MÖD. I nästan alla diskuterades utredningsfrågan. I två mål förelade MÖD sökanden att komplettera MKB:n (mål nr M 1727-03 (Torsvik); dom 2003-12-30 och målen nr M 5005-02 och nr M 5008-02 (Broarna över Ljusnan); dom 2003-11-19), varefter tillståndsplikt inte ansågs föreligga. I tre återförvisades målet till miljödomstolen därför att utredningen inte var tillräcklig för att avgöra om åtgärden/verksamheten var tillståndspliktig eller för att det inte gick att bedöma påverkan på Natura 2000-området (mål nr M 4880-01 (Hägerums Kvarn); beslut 2002-11-15, mål nr M 9421-02 (Scanraff); beslut  2003-10-13 och mål nr M 607-03 (Lervik); beslut 2003-11-07). I ett mål ansåg redan miljödomstolen att utredningen var otillräcklig för att kunna bedöma inverkan på naturvärdena i det angränsande området, domen fastställdes av MÖD (mål nr M 1440-01 (Tricorona Mineral); dom 2002-12-03). 


� Mål nr M 1894-03; dom 2003-10-17.


� Se EG-domstolens dom 2004-01-29 (mål nr C-209/02) om utbyggnaden av två nya hål på en golfbana i ett Natura 2000-område i Österrike. Då det ansågs att utbyggnaden skulle medföra stor risk för att den existerande kornknarrspopulationen  påverkades negativt, kunde projektet endast godtas under de förutsättningar som anges i art. 6(4) habitatdirektivet, dvs. motsvarande 7 kap. 28 b § MB. Några sådana förutsättningar kunde domstolen inte finna, varför Österrike fälldes för fördragsbrott.


� Här bör det påpekas att för skogsbruket medför de ändringar som kommittén föreslår ingen skillnad. Skogsbruksåtgärder är inte tillståndspliktiga enligt MB och för dem utlöses utredningskravet med avseende på Natura 2000-områden av det faktum att åtgärden/verksamheten är tillståndspliktig enligt 7 kap. 28 a §, inte annars. 


� Se utredningen på s. 221.


� Se bl.a. MÖD dom 2003-06-03 i mål M 6615-01 där uppförandet av  två vindkraftverk förbjöds med hänvisning till att det var fråga om en tillståndspliktig gruppstation.


� Se utredningen på s. 210


� Jfr. EG-domstolens nyligen meddelade avgörande om MKB-direktivets tillämplighet på äldre täkter, EGD 2004-01-07 i mål C-201/01.
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