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Miljobalken och miljoambitioner

Forslag till riksdagsbeslut

Riksdagen tillkdnnager for regeringen som sin mening vad som anfors i mot-
ionen om behovet av en 6versyn av miljobalkens genomslag och uppfyllelsen
av miljdambitionerna.

Inledning

Miljobalken antogs av riksdagen 1998. Aret dirpa tillsatte regeringen en
kommitté for att utvdrdera tillimpningen av balken och ldmna forslag till
reformer. Miljobalkskommitténs slutbetdnkande kom 2005.

Det har nu gatt 6ver 10 ar sedan miljobalken tradde i kraft. Det ar dérfor
motiverat med en versyn om ifall de miljopolitiska intentionerna har upp-
fyllts. Det har kommit vissa indikationer pé att sa inte ar fallet. Inforlivandet
av EU-ridtten visar pa sérskilt tydliga exempel. Dér foljer ocksd kommission-
en upp genomforandet pa ett sitt som inte sker med de nationella reglerna.
Kommissionens uppféljningar och dvertrddelsedrenden mot Sverige tyder pa
problem.

Det behovs en mer grundlig 6versyn for att utvérdera ifall balken har ge-
nomdrivits pa ett sitt som motsvarar de miljopolitiska ambitionerna. Sérskilt
fokus bor ligga pa tillstdndsprovningen och de olika ldnkarna i tillstdndsked-
jan: Naturvardsverket, ldnsstyrelserna och domstolarna.

Tillstdndsgivningsprocessen

En central del av miljobalken &r att industrier och annan milj6farlig verksam-
het som typiskt sett har stor miljopaverkan ska tillstindsprovas. En viktig
princip &r att provningen ska vara samlad och integrerad, att alla delar och
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miljoeffekter av verksamheten provas i ett sammanhang. Detta dr ocksa tan-
ken bakom EU:s direktiv om samordnade atgérder for att forebygga och be-
gréinsa fororeningar (det s.k. IPPC-direktivet).

Miljobalkens tillstandsprocess bygger pa att verksamhetsutovaren far ett
stort ansvar att ta initiativ och svara for underlaget. Det géller ocksé for att fa
dldre tillstand omprévade och fornyade. Tar inte verksamhetsutovaren ini-
tiativ till omprovning av foraldrade tillstind bor myndigheter gora det. For att
processen ska fungera krivs att det finns en tydlig och kompetent motpart
med tillrdckliga resurser att foretrdda det allménna intresset. Miljobalkens
forarbeten ger uttryck for att det behdvs bl.a. en samlad provning, fler tidsbe-
gransade tillstdnd och en minskad anvindning av provotider. Av forarbeten
framgar ocksa att tillstdnden ska vara utformade pé ett sadant sétt att det ar
mbijligt att utkriva ansvar nir de inte f6ljs. Overtridelser ska anmalas till 4tal
och leda till straff.

Det har ifragasatts om dessa villkor uppfylls i praktiken. Det finns flera in-
dikationer pa att sa inte har varit fallet.

Fragestéllningar

Béde en rad konkreta fall och mer vergripande analyser belyser fragestill-
ningar och vicker frigor om eventuella brister i det system som ska ta hand
om miljobalkens tillstdndsprovning.

En fragestillning handlar om Naturvéardsverkets roll vid tillstaindsprévning.

En aterkommande friga géller hanteringen av biologisk mangfald. Upp-
mirksammade mal som kalkbrottet i Bunge pa Gotland och Norrvikens trad-
géardar i Bastads kommun ségs vara fall dir svenska réttsinstanser har haft
problem med att tillimpa miljobalkens generella hdnsynsregler och EU:s art-
och habitatdirektiv pa hénsyn till biologisk mangfald. Ocksa vid prévning av
vattenkraftverk finns exempel dar domstol ségs ha haft svért att virdera bio-
logiska effekter av en verksamhet.

En annan fragestillning handlar om hur tillstdnden och villkoren utformas.
I december 2010 kom medierapporter om att gruvor manga géngar hade haft
for stora utslapp. Ett problem i sammanhanget sades vara att tillstandsvillko-
ren var sé otydligt skrivna att det inte gick att lagfora verksamhetsutdvaren.!

En ytterligare fragestdllning handlar om uppdatering av fordldrade till-
stand, bl.a. ifall myndigheterna har tolkat regelverken for nér ett tillstind
behdver omprovas pa rétt sitt. Enligt uppgift fran Naturvardsverket finns flera
exempel pa att myndigheter accepterat dndringar som egentligen borde ha
foranlett omprovningar av hela tillstdndet. Ett konkret fall som uppmérksam-
mats dr LKAB:s gruva vid Svappavaara.>

!http://svt.se/2.22620/1.2256190/otillatna_utslapp_fran_gruvor.

2 http://www.naturvardsverket.se/sv/Start/Verksamheter-med-
miljopaverkan/Gruvor/Miljooverdomstolen-underkanner-LK ABs-ansokan-om-tillstand-till-
gruvverksamhet-i-Svappavaara/.
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Generella analyser

Redan 2004 kom Institutet for miljorédtt med en undersokning om det svenska
miljorittsliga underskottet.® I skriften analyseras skillnaden mellan miljokva-
litetsmalet, lagstiftningen, genomdrivandet (t.ex. hur regelverken tolkas och
tillimpas av domstol och myndigheter) och resultatet (vad foretag och andra
verksamhetsutovare gor i praktiken och dess konsekvenser for miljon). Det
intressanta &r att jamfora resultatet med lagstiftningsnivdn och miljokvali-
tetsmalet. Blir glappet, underskottet, for stort &r det uttryck for brister i sy-
stemet.

EU-rétten har till stor del inforlivats i svensk miljordtt genom miljobalken.
Niér det giéller EU-reglerna i balken finns en instans som dvervakar ifall dessa
genomfors: EU-kommissionen. EU-kommissionen har drivit ett antal dvertréa-
delsedrenden mot Sverige for att inte reglerna har genomdrivits pé ett tillrdck-
ligt bra sétt. Motsvarande dvervakning och uppfoljning saknas for nationella
regler som inte foljer av EU-regler. Ett exempel, uppdateringen av tillstind
for verksamheter som faller under EU:s IPPC-direktiv och nationella regler,
beskrivs nedan.

Naturvardsverket har en nyckelroll vid tillstdndsprévningen. Utredningen
av Naturvardsverket (SOU 2008:62) konstaterade:

Naturvardsverket ska enligt sin instruktion bevaka allménna miljovards-
intressen i mél och drenden som handléggs hos myndighet och i domstol
och dérvid folja hur miljobalken tillimpas. En samstdmmig uppfattning
bland dem som utredningen har intervjuat &r att det har skett en kraftig
minskning av antalet drenden ddr Naturvardsverket deltar. Att Natur-
véardsverket medverkar i miljoprovningar dr viktigt d4& man har en unik
roll i det svenska miljoprovningssystemet i tva tydliga avseenden. Natur-
vardsverket dr en central aktdr med spetskunskaper. I manga miljoprov-
ningar dr verket ocksa den enda aktdr som kan foretrida det allménna in-
tresset som star emot intresset att kunna utéva en verksambhet eller explo-
atera en naturresurs. Ofta giller dessa provningar EG-rittsligt skyddade

intressen. Mot denna bakgrund anser utredningen att Naturvardsverkets
roll i miljoprévningssystemet maste forstiarkas.

Utredningen foreslog foljande forstirkningar:

Utredningen foreslar att det tydliggdrs i instruktionen att det dr obligato-
riskt for Naturvardsverket att delta i provningar som géller principiellt
viktiga fragor eller fragor som har stor betydelse for miljon. Verkets an-
svar for omprovning av verksamheter bor ocksd klargoras. For att for-
stirka Naturvérdsverkets kontrollfunktion i rattstillimpningen bor myn-
digheten fa en utvidgad mojlighet att 6verklaga beslut enligt miljobalken
av lansstyrelser och kommuner. Verket bor ocksd fa mojlighet att over-
klaga detaljplaner enligt plan- och bygglagen som kan antas medfora be-
tydande miljopéverkan. Utredningen rekommenderar ocksa att verket in-
rittar en sirskild miljoprovningsenhet.

Inget tyder pa att s& har skett i den utstrdckning som behdvs.

3 http://www.imir.com/pdf-filer/u-skott.pdf.
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Tidningen Miljdaktuellt har i en serie artiklar granskat den milj6juridiska
processen. Ocksa Miljoaktuellt trycker pa obalansen i ekonomiska resurser i
tillstandsérenden. Tidningen uppger att delar av EU-rétten har svért att sla rot
i de svenska domstolarna. Forklaringen anges vara starka réttsliga traditioner,
att det saknas kompetens, att rittsvdsendet inte dgnats samma uppmarksamhet
som sjdlva lagstiftningen, och att Naturvardsverket retirerar fran miljordtten
(se Miljoaktuellt nummer 5, 6 och 8/2011).

Miljoaktuellt skriver att miljobalken &r i vissa stycken “en svag lagteknisk
produkt” som Overléter stort ansvar till domstolarna och parterna for att bilda
praxis. Men systemet fallerar om inte Naturvardsverket kan spela den forvén-
tade starka partsrollen som motvikt till starka foretradare for verksamhetsuto-
vare. Miljoaktuellt pekar ocksé pé att den helt dominerande utbildningsbak-
grunden hos miljodomstolarnas 16 experter ér civilingenjorer, medan bara
fyra dr biologer. Detta riskerar att ge en slagsida dir tekniska hidnsyn och
parternas intresse far dominera pa bekostnad av t.ex. biologisk mangfald och
ett mer diffust allménintresse.

Foraldrade tillstand

Uppdatering av foréldrade tillstdnd ar ett sérskilt problem. En rapport frén
riksdagens miljo- och jordbruksutskott pekar pa problemet med vattenkraften
(Rapporter fran riksdagen 2011/12/RFR1). Rapporten drar slutsatsen att for
att aterskapa biologisk mangfald behdver gamla vattenkraftstillstind ompro-
vas. Miljoprocessutredningens kartliggning av befintliga vattenverksamheter
visar att merparten av Sveriges vattenkraftverk och regleringsdammar &r
tillstandsprovade enligt 1918 érs vattenlag. Betydligt farre &r tillstandspro-
vade enligt 1983 ars vattenlag eller enligt miljobalken. Under vattenlagen
stdlldes fa eller inga villkor som tog hénsyn till miljon. Fiskeriverket betonade
till utskottets uppfoljningsgrupp att synen pa och kunskapen om biologisk
mangfald har dndrats vésentligt sedan de flesta tillstinden meddelades. Det dr
en tungrodd process att fa tillstdinden omprovade. Utskottets rapport kartlag-
ger att endast ett fital av de vattendomar som i mitten av 1990-talet priorite-
rades for omprdvning har omprovats.

Aven om tillstinden omprovas enligt miljobalken kan det bli problem. Ut-
skottets rapport uppger att hos flera aktorer har det gamla systemets fokus levt
kvar och att “praxis utgér fradn den &ldre exploateringsinriktade vattenlagen
och inte frén den helhetssyn som finns i miljobalken och dess forarbeten”.

Infor miljobalkens tillkomst fordes en diskussion om i vilken utstrdckning
en verksamhet med tillstind skulle kunna fa pabyggnadstillstand i efterhand,
och i vilken utstrackning fordndringar av verksamheten skulle medfora att
hela tillstdndet behovde omprdovas. Regeringen bedomde dé, utifran erfaren-
heterna av den tidigare ordningen, att det inte var tillfredsstdllande att en
verksamhet kunde drivas med stdd av ett flertal tillstdind som var svara att
overblicka och inte gav ndgon helhetsbild. Nér miljobalken antogs blev ut-
rymmet for att meddela pabyggnadstillstand litet. Tillstandsprovning vid
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dndring av verksamheter kom efter miljobalkens tillkomst att utnyttjas for att
fa en modernisering av tillstandets samtliga villkor.

I samband med proposition 2004/05:129 genomfordes en forenkling som i
praktiken gjorde det enklare att fa pabyggnadstillstdnd. I propositionen fordes
en diskussion om nér det skulle vara lampligt med &ndringstillstdnd och nér
hela tillstandet skulle behdva omprovas. I propositionen star foljande:

Om inte dldre tillstdnd och villkor anpassas i tillrackligt stor utstrdckning
till miljobalken far inte balken den miljopolitiska effekt som lagstiftaren
avsett...Dessa problem har ocksé koppling till den vidare fridgan om till-
stdnds réttskraft. Vid inférandet av miljobalken anforde regeringen att

tillstand i 6kad utstrickning skulle kunna ldmnas for begrinsad tid... Det
dr oklart i vilken utstrdckning som tidsbegriansningar har skett.

Propositionen redogjorde for behovet av att uppdatera tillstdnd for verksam-
heter som omfattas av EU:s IPPC-direktiv, s.k. IPPC-verksamheter, och kon-
staterade: ’Senast under 2007 skall verksamheterna namligen omgérdas av de
rattsligt bindande villkor som behovs for att uppfylla miljobalkens krav.”
Regeringen konstaterade mer generellt att ”Det 4r angeldget att aktivt verka
for en uppdatering av villkoren for de verksamheter som fortfarande drivs
med tillstdnd fran miljoskyddslagens tid.” Man aviserade da en process dir
lansstyrelserna skulle fa i uppdrag att intensifiera arbetet med omprévning av
gamla tillstand. IPPC-verksamheter skulle tas med fortur. Regeringen skrev
att “arbetet skall syfta till att de mest betydelsefulla verksamheterna blir f6-
remdl for omprévning senast tio ar efter miljobalkens ikrafttridande och att
alla tillstand och villkor skall ha anpassats till miljobalkens krav senast
2015.

Miljopartiet har bett riksdagens utredningstjanst kartldgga hur det har gétt
med denna satsning. Utredningstjénsten skriver: ”Vid utgéngen av 2007 var
emellertid 300 tillstdnd fortfarande inte uppdaterade och en process har inletts
mot Sverige i EU-domstolen pa grund av att IPPC-direktivet inte har imple-
menterats i1 tid. Lansstyrelserna har dérfor prioriterat tillstindsédrenden som
giéller IPPC-anldggningar och for ndrvarande aterstar endast 7 stycken ansok-
ningar som dnnu inte avgjorts.” Utredningstjdnsten uppger att vad avser 6v-
riga anldggningar — som behdver fa uppdaterade villkor enligt svensk miljo-
politik men inte enligt EU-krav — sd fanns uppdrag att arbeta med detta i re-
gleringsbreven till lansstyrelserna de forsta &ren efter propositionen. Men
atminstone de senaste tva dren har inte regleringsbreven tagit upp frdgan om
att omprova miljotillstdnd fran tiden fore miljobalken. Miljodepartementet
saknar dverblick dver hur manga verksamhetsutovare som bedriver verksam-
het med tillstdnd enligt miljoskyddslagen (1969:387), vilken foregick miljo-
balken. Den sammanlagda kostnaden for att uppdatera de gamla tillstinden
uppskattades 2006 till 20 miljoner kronor. Men regeringen har enligt utred-
ningstjénsten dérefter inte beslutat att avsitta ngra sirskilda medel for dnda-
malet.’

4 Regeringens proposition 2004/05:129 s. 66.
5 Riksdagens utredningstjinst dnr 2011:1280.
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Detta dr ett konkret exempel pa att regeringen och myndigheterna inte har
fullfoljt intentionerna frén miljobalkens tillkomst. Man har prioriterat de krav
som EU stiller — for att kommissionen ligger pa. Ingen har 6vervakat de rent
nationella reglerna.

Miljobalkens genomslag bor utredas

Utredningen om Naturvdrdsverket kom fram till att verket inte spelar den
starka partsroll vid tillstindsprovning som miljobalkens system forutsitter.
Det finns indikationer pé att tillstdndsvillkoren inte skrivs med den stringens
som miljobalkssystemet forutsétter, men det dr okdnt hur omfattande detta
problem r. Det saknas Gverblick 6ver hur ménga gamla tillstind som behdver
omprdvas. Regeringens proposition 2004/05:129 beskrev kriterier for nér det
kunde vara lampligt med pébyggnadstillstand. Uppgifter fran Naturvardsver-
ket tyder pa att det saknas dverblick Gver i vilken utstrdckning dessa kriterier
tillimpats. Uppgifter tyder pé att lansstyrelserna inte har resurser, eller mojli-
gen prioriteringar, for att kunna fullgéra de uppdrag som systemet forutsitter.
Utomstdende bedomare har vickt frigan om domstolarna har tillrdckligt med
biologisk kompetens for att virna det allménna naturintresset. Réttsfall vacker
fragan om miljobalkens héinsynsregler far det genomslag som forvéntades,
sarskilt avseende frAgor som biologisk mangfald.

Sammantaget pekar detta pa behovet av en utredning med en samlad ge-
nomgang av miljobalkens tillimpning och genomslag utifran den generella
fragestéllningen om de miljopolitiska ambitionerna uppfyllts. Utredningen
bor ocksa granska de olika offentliga aktdrerna i systemet: domstolar, akla-
gare, Naturvardsverket och andra centrala myndigheter, regionala och lokala
myndigheter, for att se ifall de spelar de roller som forvintas av dem. Néagra
aspekter som kan granskas ér instruktioner fran regeringen, resurser, kompe-
tens och prioriteringar inom respektive aktor. Utredningen bor vid behov
komma med forslag till forbattringar i syfte att forbattra méluppfyllelsen.

Stockholm den 5 oktober 2011

Helena Leander (MP)
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