Uppsala den 7 september 2004
Yttrande över Naturvårdsverkets rapport ”Pröva eller inte pröva?” (NV rapport 5353, feb-04) och miljödepartementets  förslag från ändringar av förordningen (1998: 899) om miljöfarlig verksamhet och hälsoskydd.
Inledning

Naturvårdsverket har på eget initiativ lagt fram denna rapport där man diskuterar tillstånds- och anmälningsplikten för miljöfarliga verksamheter enligt 9 kap. 6 § miljöbalken (MB). Ambitionen är att inleda en omfattande minskning av främst tillståndsplikten. Idag omfattas ca. 6 000 verksamheter av tillståndsplikt, för 2 500 av dessa härleder skyldigheten att söka tillstånd från EU:s regler på området (främst miljödirektiv). I rapporten föreslås att ca. 1 350 av de återstående 3 500 tillståndspliktiga verksamheter blir anmälningspliktiga. Antalet anmälningspliktiga verksamheter uppgår idag till mellan 15 000 och 20 000. För ett antal av dessa föreslås att anmälningsplikten ersätts med en enklare informationsskyldighet. Rapporten innehåller även vissa förslag till ändringar i anslutande delar av miljöbalken, bl.a. av reglerna om rättskraft i 24 kap. MB.
Sammanfattande synpunkter på promemorian och förslagen

Inledningsvis vill jag ansluta till grundtankarna i promemorian som innebär att genomdrivandet av miljöbalkens regler ska förenklas och effektiviseras med inriktning på att myndigheternas resurser ska läggas där de gör störst miljövårdsnytta. Samtidigt är det svårt att dela rapportens slutsats att detta bäst sker genom en omfattande avlövning av tillstånds- och anmälningsplikten. Jag kan givetvis på ett allmänt plan hålla med om att dessa skyldigheter endast ska föreskrivas för de verksamheter där en sådan prövning är motiverad. Inte heller Naturvårdsverkets utgångspunkt att utformningen av prövningsplikterna bör ske utifrån vissa, bestämda kriterier framstår som särskilt kontroversiell. Samtidigt måste jag konstatera att det i rapporten inte finns någon analys som kan läggas till grund för de långtgående slutsatser som dras där. 
Problemet är att instrumentet förprövning inte diskuteras utifrån en övergripande, principiell synvinkel. Miljöbalkens målsättning har här reducerats till att bli en fråga om vad som för stunden framstår som minst betungande för verksamhetsutövarna. Någon egentlig diskussion om och analys av vad följderna skulle bli av detta finns inte, vare sig när det gäller konsekvenser för miljön eller ens för näringslivet på lång sikt. Istället framstår rapporten som självbekräftande på så vis att utgångspunkterna och slutsatserna är desamma, och däremellan finns en rad kontroversiella påståenden utan stöd
 och oklara resonemang.
 Härtill kommer olyckligtvis också en del som kan uppfattas som bristande kunskaper om miljöbalkens regler.
 Vidare är utgångspunkten för diskussionen alltför snäv i det att enbart prövningar av miljöfarliga verksamheter enligt 9 kap. miljöbalken omfattas. Trots att ett omfattande reformarbete är på gång av övriga delar av balken, sätts inte prövningsreglerna i relation till dessa förändringar. Detta gör att de goda idéer som också finns i rapporten – t.ex. en enklare informationsskyldighet, typgodkännande av mobila och andra anläggningar, MKB-krav för anmälningsverksamheter – inte sätts in i ett sammanhang och därför blir svåra att bedöma.
Särskilda frågor

Nedan följer en uppräkning av de viktigaste bristerna och oklarheterna som jag menar vidlåder rapporten.
· Rapporten utgår från att tillstånds- och anmälningsplikten på lång sikt bör omfatta endast de verksamheter m.m. där detta krav framgår av EU-rätten på området.
 Samtidigt konstateras att många andra länder har en mer omfattande prövningsplikt. Enbart Danmark har en renodlad ambition att minska på denna. Detta kommenteras med den kryptiska formuleringen att ”(s)ammanfattningsvis tyder vår undersökning på att det är andra faktorer som motiverar minskad tillståndsplikt än att den skulle vara extra omfattande i vårt land.”.
 Någon analys görs aldrig av om denna utgångspunkt är önskvärd från miljövårdssynpunkt. Inte heller belyses följderna av en ensidig, svensk nedmontering av prövningsplikterna i förhållande till övriga EU-länder.
· Miljöbalkens prövningssystem är satt under förändring. Täkter är föreslagna att fortsättningsvis prövas enligt 9 kap. och många vattenverksamheter som idag är tillståndspliktiga ska behandlas som anmälningsärenden. Samtidigt kan det konstateras att lagstiftningen har klara brister när det gäller att åstadkomma den samordnade – integrerade – prövning som lagstiftningen och flera EU-direktiv utgår från. Ett klart hinder för en sådan prövning är bl.a. att miljöbalkens prövningssystem är utformat efter de olika kapitel som de skilda verksamheterna sorterar under. En tanke som bl.a. har lanserats inom Miljöbalkskommittén är att överge den kapitelindelade prövningsordningen och istället – efter modell från andra länder – göra en allmän lista över verksamheter osv. som är förenade med prövningsplikt, MKB-krav m.m. Rapporten missar denna diskussion och förmår alls inte lyfta perspektivet till att omfatta andra ordningar än dagens. Detta är inte någon bra utgångspunkt för en diskussion om en förbättrad prövningsordning, vilket bl.a. de stundtals oklara resonemangen om prövningen av stormarknader vittnar om.

· Rapporten utgår från att den minskade prövningsplikten kommer att resultera i ökade resurser för miljömyndigheterna i stort. Någon egentlig analys att så blir fallet finns inte, lika lite som en analys av att dessa resurser i så fall skulle kunna användas för annat miljöarbete. Så lämnas t.ex. frågan om den ökande användningen av generella föreskrifter – vilket f.ö. är en god idé – kommer att medföra ett minskat resursbehov hos tillsynsmyndigheterna obesvarad. En av de allvarligaste bristerna i rapporten är emellertid att det helt saknas en diskussion om vad följderna blir av att miljöarbetet förskjuts mot de kommunala miljönämnderna. Det är som om rapportens författare inte har tagit del av den debatt som förts de senaste åren om kvaliteten på den kommunala miljötillsynen. I flera år har näringslivet klagat på att konkurrensen snedvrids av att lagstiftningen tolkas olika i landets kommuner. Mot denna bakgrund är det förvånande att man nu applåderar en utveckling som kraftigt förstärker denna olikhet. Jag uppfattar detta som kortsiktigt, sett ur ett vidare näringslivsperspektiv.

· Förslaget att verksamheter som idag omfattas av tillståndsplikt i fortsättningen endast ska vara anmälningspliktiga innebär försämringar för berörda enskilda, motstående intressen. Dessa berörda blir på så vis hänvisade till att påkalla tillsynsåtgärder mot pågående verksamheter, istället för att som nu delta på ett fullvärdigt sätt i en tillståndsprövning innan verksamheten får startas. Vad detta betyder för de enskilda, motstående intressena diskuteras inte i rapporten. Även detta är märkligt mot bakgrund av att det i dagarna har lagts ett annat förslag som innebär att Sverige ska ratificera Århuskonventionen om miljöinformation, allmänhetens deltagande i beslutsprocesser och tillgång till rättslig prövning i miljöfrågor.
 Denna konvention omfattar även miljöorganisationers rätt till motsvarande information, deltagande och rättslig prövning. De svenska reglerna om dessa organisationers möjligheter att agera rättsligt på miljöområdet är emellertid begränsat till att avse överklaganden av domar och beslut om tillstånd, godkännanden och dispenser. För närvarande omfattas inte tillsynsbeslut, vilket innebär att förslaget medför en avsevärd försvagning av miljöorganisationers möjligheter i det avseendet. Inte heller detta diskuteras i rapporten. 
· Diskussionen om tillståndens rättskraft enligt 24 kap. MB oklar och alldeles för snäv. Självklara alternativ till dagens ordning har helt lämnats utanför. De slutsatser som dras i rapporten kan verka självklara, om man bara diskuterar utifrån det svenska systemet med rättskraftiga tillstånd där alla initiativ till omprövningar måste tas av miljömyndigheterna. Om diskussionen istället förs utifrån de ordningar som är vanligt förekommande i våra grannländer blir bilden en annan. Så borde här ha diskuterats alternativ lösningar bestående av ökad användning av tidsbegränsade tillstånd eller obligatorisk omprövning på initiativ av tillståndshavaren. Det kan ju knappast vara en självklar utgångspunkt, att svenska företag är i behov av starkare rättsskydd än sina konkurrenter på den europeiska marknaden! Vidare bör frågan om upphävandet av tillstånd inte heller regleras vid sidan om den bestämmelse härom som finns i 24 kap. 3 § MB. Ett sådant upphävande bör kunna ske ex officio
 vid en tillståndsprövning och reglerna bör vara gemensamma för samtliga verksamheter med tillstånd enligt balken. Till detta kommer att det framstår som svårförståeligt – om än sympatiskt – att täkttillstånd enligt 1964 års naturvårdslag ska begåvas med en egen övergångsregel. Denna reglering bör vara gemensam för alla verksamheter med tillstånd enligt äldre lagstiftning, där frågan om rättskraft var oreglerad. Slutligen bör nämnas att förslaget till ny förordning bibehåller många av de otympligheter som blev resultatet av den ”sammanläggningsteknik”
 som användes vid införandet av miljöbalken. Så framstår det som svårtillgängligt att tillstånds- och anmälningsplikterna för enskilda avloppsanläggningar och värmepumpar ska regleras separat i förordningen, vid sidan om listorna. Som nämnts ovan, dessa frågor bör lösas i ett sammanhang med inriktning mot att en uppsplittrad prövning ska motverkas.
· Som ett sista exempel på oklarheter i rapporten kan tas skrivningarna om möjligheten att förelägga om tillståndsprövning enligt 9 kap. 6 § 2 st. MB. Denna bestämmelse har i rapporten tillagts en relativt framträdande roll i det föreslagna regelverket. Även här menar jag att författarna serverar en alltför optimistisk bild för att få resonemanget att gå ihop. Bestämmelsen är försedd med en ”tröskel” – att verksamheten medför risk för betydande föroreningar eller annan betydande olägenhet för människor eller miljö – som i praxis har inneburit att den fått ett ytterst begränsat användningsområde. Flera av de exempel på användningsområden som anges i rapporten – t.ex. vid uppförandet av vindkraftverk – framstår mot denna bakgrund som önsketänkande. Möjligheten att förelägga om tillståndsprövning behöver utökas så att den kan användas t.ex. i fall då verksamhetsutövaren och miljömyndigheten inte är överens om en ändring av verksamheten är tillståndspliktig eller ej. Även andra instrument att användas i denna situation skulle behöva diskuteras. Det är ett välkänt faktum att många myndigheter idag vägrar att svara på förfrågningar om en verksamhet eller åtgärd är tillståndspliktigt, bl.a. av rädsla för skadeståndskrav vid felaktig rådgivning.
 Här kunde man diskutera möjligheten att införa något slags informationsskyldighet som åvilade exempelvis Naturvårdsverket. En sådan diskussion måste – i likhet med som förs i rapporten – tas på ett mer systematiskt plan.
Sammanfattning

Den bakomliggande utredningen i rapporten är otillräcklig som grund för ändring av reglerna om prövningsplikt. Följaktligen avstyrks förslaget till ändringar i förordningen om miljöfarlig verksamhet och hälsoskydd. Om en reform ändå befinns påkallad, bör frågan hänskjutas för ytterligare utredning inom ramen för en vidare diskussion om miljöbalkens genomföranderegler. 




…………………………………………….





Jan Darpö, docent i miljörätt vid Juridiska fakulteten
� Så framstår påståendet att svårigheterna med att introducera behandlingsanläggningar för förorenad jord skulle bero på tillståndsplikten som mycket tveksamt (s. 14). Det är knappast någon hemlighet att dessa svårigheter beror på skattereglerna; förorenade jordmassor är nämligen i Sverige undantagna från deponiskatt. Detsamma gäller påståendet att verksamhetsutövare och myndigheter ”tar det säkra före det osäkra” och ansöker om tillstånd ”för säkerhets skull” (s. 51). Det faktum att det finns en rad verksamheter som fortfarande idag bedrivs utan tillstånd talar för att förhållandena är de motsatta, nämligen att systemet befrämjar att verksamhetsutövaren chansar på att inte söka tillstånd eller göra anmälan vid t.ex. större ändringar av verksamheten. Slutligen framstår skrivningarna om att strängare krav enligt 2 kap. MB kan ställas på verksamheter som omfattas av generella föreskrifter som överdrivet optimistiska. Detta mot bakgrund av den starkt styrande effekt som sedan flera år har tillagts Naturvårdsverkets allmänna råd i olika frågor, t.ex. om externt industribuller och om enskilda avloppsanläggningar.


� Diskussionen om tillståndsprövningens omfång och kraven enligt 2 kap. MB är ett exempel (s. 39).


� Påståendet att det inte är möjligt att föreskriftsvägen reglera tillståndsgiven verksamhet är ett exempel (s. 28), att prövningen enligt 11 kap. MB av småbåtshamnar begränsar sig till en bedömning av anläggningens påverkan på eller i vattnet är ett annat (s. 59).


� Förslaget till ny prövningslista innebär också att de prövningsplikter som framgår direkt av EU-rätten ska märkas ut särskilt med ett ”EG”. Motivet för detta sägs vara att öka lagstiftningens legitimitet, en måhända äventyrlig slutsats.


�  Rapporten s. 32.


� Rapporten s. 22, 45.


� Miljödepartementets promemoria ”Århuskonventionen”, Ds 2004: 29.


� Idag kan upphävandet endast ske på tillståndshavarens initiativ eller efter en begäran från miljömyndigheten enligt 24 kap. 7 §.


� Miljöbalken består av delar av 16 äldre lagar, sammanställda – men knappast harmoniserade – under ett tak.


� Jfr. 3 kap. 3 § skadeståndslagen.
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