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Yttrande över Miljödepartementets promemoria Miljöorganisationers talerätt – ändringar i 16 kap. 13 § miljöbalken
Bakgrund
Traditionellt byggde det svenska systemet för miljöprövning på att de allmänna intressena företräddes av myndigheterna och ingen annan. Synsättet kom dock att förändras under påverkan av den internationella rättsutvecklingen, särskilt efter Rio-konferensen 1992. Som ett resultat av det nya miljötänkande öppnades därför systemet i samband med introduktionen av en samlad miljöbalk (1998:808, MB). Nu fick miljöorganisationerna möjligheten att överklaga domar och beslut om tillstånd, dispens eller godkännanden enligt balken (16 kap. 13 § MB). Det är emellertid endast vissa miljöorganisationer som har talerätt; det ska vara fråga om en ideell förening som enligt sina stadgar har till ändamål att främja naturvård eller miljöskydd, den ska ha varit verksam i tre år och ha minst 2,000 medlemmar. I några avseenden har miljöorganisationernas klagorätt därefter vidgats undan för undan, inte minst som ett resultat av ratificeringen 2005 av Århuskonventionen.
 Grundkriteriet har däremot förblivit oförändrat, dvs. kraven på organisationstyp, numerär och verksamhetsår.
Kriterierna för vilka organisationer som får överklaga har kritiserats sedan miljöbalkens tillkomst. Lagrådet har vid upprepade tillfällen ifrågasatt om regleringen är förenlig med Århuskonventionen. Det var därför knappast någon överraskning att Högsta domstolen under sommaren 2008 begärde förhandsavgörande av EU-domstolen i frågan om de svenska reglernas förenlighet med EU-rätten (som ordagrant återspeglar Århuskonventionen i dessa delar). EU-domstolens svar i det s.k. DLV-målet (C-263/08 Djurgården-Lilla Värtan) kom i oktober förra året och innebar ett underkännande av de svenska kriterierna. Särskilt vände sig domstolen mot att 16 kap. 13 § MB helt utestänger lokala miljöföreningar.
Som en reaktion på domen har nu Miljödepartementet utarbetat en promemoria med förslag till ändring av 16 kap. 13 § MB. Förslaget innebär att klagorätten utökas till att gälla alla slags ideellt arbetande miljöorganisationer, oavsett organisationstyp. För ideella föreningar sätts numerärbegränsningen ned till 100 medlemmar, dock med en möjlighet för ännu mindre organisationer att få överklaga under förutsättning att de kan visa på att man uppfyller ett opinionskrav.  
Övergripande synpunkter
Inledningsvis vill universitetet välkomna reformen. Som redovisas i promemorian har frågan debatterats intensivt sedan 1999, både inom och utom Sverige. Vid en jämförelse har de svenska reglerna framstått som ytterst snäva, vilket har väckt internationell förvåning.
 Det har ändå inte varit möjligt att genomföra en förändring, vilket främst har berott på näringslivets kraftfulla motstånd. Positionerna har varit låsta, trots att de utredningar som gjorts om hur klagorätten har använts har visat att näringslivets oro varit obefogad.
 Mot den bakgrunden kan promemorian ses som en omvändelse, om än under galgen. Kriterierna i 16:13 MB har diskvalificerats av EU-domstolen och tillämpas inte längre av de svenska domstolarna, då den aktuella direktivregeln har direkt effekt.
 Den föreslagna vidgningen av miljöorganisationernas talerätt är därför en nödvändig anpassning till verkligheten. Vidare är utvidgningen av talerätten också välkommen som motvikt till den tendens av ökad slutenhet kring beslutsprocesser på miljöområdet som blivit tydlig de senaste åren. Dels är det inte längre självklart att statliga miljömyndigheter bör få klaga på lokala beslut som rör vitala miljöintressen.
 Dels prövas större verksamheter idag i ökad utsträckning genom regeringens tillåtlighetsbedömning enligt 17 kap. MB, och då saknas inte sällan andra aktörer än miljöorganisationer som kan utmana besluten rättsligt.

Överklagbara beslut

I dagens lydelse av 16:13 MB talas om ”överklagbara domar och beslut”. I förslaget har skrivningen ändrats till ”när det är möjligt för en part eller en sakägare att överklaga en dom eller ett beslut”. Enligt promemorian är någon ändring i sak inte avsedd. Rent allmänt välkomnar universitetet att språket i lagstiftningen moderniseras och görs mer lättillgängligt. I det här fallet är emellertid resultatet vare sig lyckat eller särskilt tillgängligt. Det blir nämligen bakvänt att som förutsättning för miljöorganisationernas klagorätt ange att domen eller beslutet ska vara möjligt för en part eller sakägare att överklaga. Det finns en rad situationer då enskilda intressenter och myndigheter inte kan överklaga miljöbeslut, men där det är angeläget att någon annan företrädare för allmänna intressen kan agera rättsligt. Exempelvis kan ju kommunala strandskyddsdispenser inte överklagas av vare sig myndigheter eller enskilda motintressen. Detsamma kan gälla för beslut om naturvård och artskydd enligt 7 och 8 kap. MB, liksom för rättsprövning av regeringens tillåtlighetsbedömningar enligt 17 kap. MB. Det nuvarande uttrycket ”överklagbara domar och beslut” är därför att föredra, då det enbart anger att vissa avgöranden – främst sådana som fattas under beslutsprocessens gång – inte är överklagbara av någon. Universitetet avstyrker därför den nya skrivningen. 
Ändamålet enligt stadgarna
Århuskonventionen syftar till att garantera den berörda allmänheten och dess organisationer rätt till miljöinformation, möjligheter att delta i beslutsprocesser och att rättsligt utmana de beslut som följer. Konventionen och därmed EU-rätten utgår från att miljöorganisationernas roll i detta är att försvara de allmänna intressena. Därför är det i sin ordning att ha en begränsning av talerätten till sådana organisationer som enligt sina stadgar har till ändamål att tillvarata sådana intressen, vilket EU-domstolen också betonade i DLV-målet. I promemorian föreslås skrivningen att organisationerna ska ha detta ”till huvudsakligt ändamål att tillvarata naturskydds- eller miljöintressen”. Den valda formuleringen är ändamålsenlig och universitetet tillstyrker den. Eventuellt kan man i förarbetena vara tydlig med att det ska vara fråga om sådana intressen som är motstående till exploateringsintresset. Avsikten med talerättsregeln är inte att släppa in konkurrenter och deras organisationer i målen. Deras möjligheter att delta i processen bör som tidigare bedömas mot den allmänna regeln om klagorätt i 16:12 MB.

Numerärbegränsningen
När det gäller numerärbegränsningen kan det inledningsvis noteras att Sverige i stort sett är ensamt i EU om att ha ett sådant kriterium för talerätt i miljölagstiftningen.
 I promemorian föreslås att gränsen ändras från 2,000 till 100 medlemmar. Detta är givetvis en avsevärd vidgning av kretsen av miljöorganisationerna som omfattas. Det är emellertid inte självklart att EU-domstolen kommer att acceptera ens en sådan gräns. Domstolen uttalar visserligen att ett numerärkriterium kan vara tillåtet, men bara för att avgöra om föreningen fortfarande existerar och är verksam. Som nämnts ovan, betonar domstolen också att det måste finnas en möjlighet för lokala miljöföreningar att agera på egna ben. En ventil som den som föreslås i promemorian – dvs. att en mindre förening kan få överklaga om det finns särskilda skäl – är därför nödvändig. På så vis ges miljödomstolarna och slutligt Miljööverdomstolen en möjlighet att avgöra om föreningen har talerätt enligt EU-reglerna. 
Ventilen borde emellertid göras vidare för att täcka andra situationer då det kan vara motiverat att låta en miljöorganisation få överklaga, trots att den inte uppfyller kriterierna. En sådan situation kan vara att den inte har bedrivit verksamhet i tre år, men att den ändå har en position i den pågående processen som motiverar att den bör få komma till tals. Vidare är den föreslagna skrivningen att organisationen ”på annat sätt visar att verksamheten har allmänhetens stöd” otydlig. Man får inte glömma att exploateringar i känsliga miljöer kan vara ytterst kontroversiella i de områden som berörs, något som inte minst illustreras av den aktuella debatten i Jämtland om uranbrytningen i Oviksfjällen. Att i det läget ställa upp ett slags krav på opinionsmässig majoritet kan leda helt fel. Enligt universitetet vore det därför bättre att välja den skrivning som föreslogs redan 1996 av Miljöbalksutredningen.
 Dess talerättsregel avslutades med en ventil som innebar att även mindre och yngre föreningar kunde få rätt att överklaga ”om det finns särskilda skäl med hänsyn till föreningens lokala förankring, tidigare verksamhet eller annat liknande förhållande”.
Universitetet har förstått att förslaget om en skrivning om ”allmänhetens stöd” är tänkt att ha en dubbel funktion. Dels som en ventil för ideella föreningar som inte uppfyller numerärkriteriet. Dels som ett allmänt kriterium för sådana organisationer som inte har medlemmar i egentlig betydelse, t.ex. stiftelser. Dessa ska kunna visa att de har allmänhetens stöd.  Förutom den ovan nämnda kritiken mot ordvalet i ventilen, tror vi att den dubbla funktionen kan göras tydligare. Adressaterna för bestämmelsen är ju enskilda som inte kan förväntas ha vare sig särskilda kunskaper eller erfarenheter om miljöprocesser.
Organisationstypen
Den fråga som väckt störst uppmärksamhet i debatten om Århuskonventionen är kravet på att miljöorganisationen måste vara en ”ideell förening” i svensk tappning för att få talerätt. Regeln strider också mot grundidén bakom Århuskonventionen och EU-direktiven, där det bara talas om ”icke-statliga miljöskyddsorganisationer”. I andra sammanhang figurerar visserligen även uttrycket ”non-profit organisation”, men det ställer inte det svenska kriteriet i bättre dager. Effekten av att begränsa klagorätten till ideella föreningar är att välkända organisationer som Världsnaturfonden och Greenpeace kan agera rättsligt i samtliga våra grannländer, men inte i Sverige. Utan att överdriva kan man påstå att förståelsen är begränsad bland övriga EU-länder för att vi av omsorg om demokratin och näringslivets konkurrenskraft måste utesluta just dessa organisationer. Frågan var inte uppe i DLV-målet eftersom Djurgården-Lilla Värtan är en ideell förening. Kommissionen har dock uppmärksammat den i olika sammanhang, delvis som ett resultat av 2007 års Milieu-rapport. Om inte Sverige agerar i denna del, kan vi nog förvänta oss att kommissionen går vidare i den översyn som redan har påbörjats. Förslaget att ta bort begränsningen är därför inte bara synnerligen angeläget från miljödemokratiskt synpunkt. Det är också ett utslag av klok politik mot bakgrund av vad det skulle kosta Sveriges anseende att återigen bli draget inför EU-domstolen i en Århus-fråga. Universitetet uttalar därför sitt fulla stöd för förslaget.
Framtiden
Promemorian behandlar kriterierna för miljöorganisationers klagorätt enligt miljöbalken. Det finns emellertid en annan begränsning av allmänhetens möjligheter att delta i miljöbeslutsprocesser som snarast borde ses över. Klagorätten gäller nämligen i stort sett bara beslut och domar om ”tillstånd, godkännanden och dispenser”. Det betyder att en mängd olika miljöbeslut inte kan utmanas rättsligt av någon som representerar motstående intressen. Det är till att börja med ett miljödemokratiskt problem. Dessutom tillkommer den EU-rättsliga effektivitetsprincipen, som betyder att beslut och passivitet från myndigheternas sida vid tillämpningen av EU-rättsliga regler ska kunna tas till domstol för laglighetsbedömning. Så kan alltså inte ske i Sverige i en mängd situationer som inte fångas upp av 16:13 MB. Den nyligen avslutade vargjakten illustrerar detta. Jaktbesluten kan inte – trots att de grundas på en mycket kontroversiell förståelse av art- och habitatdirektivet (92/43/EEG) – överklagas av andra än jägarna och Naturvårdsverket, den myndighet som regeringen uppdragit att genomföra de nya reglerna. Att en sådan ordning har svårt att vinna allmänhetens förtroende har blivit uppenbart de senaste veckorna. Dessutom är den som sagt ytterst tveksam ur EU-rättsligt perspektiv.
� FN/ECE:s konvention om tillgång till information, allmänhetens deltagande i beslutsprocesser och tillgång till rättslig prövning i miljöfrågor, SÖ 2005:28.


� I den rapport från Kommissionen som hänvisas till i promemorian (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 – får Sverige sämst betyg av de Nordiska länderna.


� Frågan diskuterades i Miljöbalkskommittén som efter omröstning beslutade att inte föreslå någon ändring av reglerna (SOU 2005:59 Miljöbalken; miljökvalitetsnormer, miljöorganisationerna i miljöprocessen och avgifter, avsnitt 3 (s. 165ff)). Det finns även internationella studier som visar att en vid talerätt för miljöorganisationer inte missbrukas (se de Sadeleer et al: Access to justice and the role of NGOs. Europa Law Publishing 2005).


� Det finns flera beslut från miljödomstolarna som visar på detta. Det är t.o.m. så att Miljööverdomstolen i ett annat mål än det aktuella har accepterat att efter EU-domstolens avgörande har DLV rätt att överklaga beslut enligt miljöbalken, se MÖDs beslut 2009-11-27 i mål nr M 8665-09.


� I de senaste ändringarna av strandskyddet, frånkändes Naturvårdsverket möjligheten att överklaga kommunala beslut om dispenser (prop. 2008/09:119 Strandskyddet och utvecklingen av landsbygden). Från Näringsdepartementets sida har också framförts önskemål om att begränsa Kammarkollegiets talerätt. Kollegiet försvarar de allmänna intressena i mål om vattenverksamheter.


� Myndigheter kan i Sverige – till skillnad från många andra länder – inte begära rättsprövning enligt lagen (2006:304) om rättsprövning av vissa regeringsbeslut. Regeringsrätten har också i vissa situationer ansett att det vid tillåtlighetsbedömningen inte har varit möjligt att avgöra vilka närboende som kan beröras av verksamheten och därför avvisat dem som överklagat (RÅ 2004 ref. 108). När sedan grannarna återkommit i en senare prövning, har domstolen ansett att det inte går att ifrågasätta det första beslutet om lokaliseringen av verksamheten, vilket var precis vad de närboende ville hela tiden (RÅ 2008 ref. 89).


� Dessa situationer är inte vanliga, men det förekommer att konkurrrerande intressen kring en naturresurs tillåts klaga på beslut som rör denna, se MÖD 2003:3 om grustäkten i Gråbo.


� I den ovan nämnda Milieu-rapporten 2007 påstods att Sverige är ensamt om detta. Emellertid är det så att den danska planlagstiftningen innehåller ett krav om att en miljöförening måste ha 100 medlemmar för att få överklaga (59 § lov om planlægning, lbkg 937/2009).


� SOU 1996:103 Miljöbalken, förslaget till 18 kap. 13 § 4 st.
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