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Ett talande beslut 

Strax före nyår meddelade Högsta domstolen beslut i målet om Göteborgs Energi (HD beslut 2004-12-29 i mål nr Ö 1766-04). Beslutet är kortfattat; förutom parternas yrkanden omfattar det bara själva avgörandet, som innebär att Högsta domstolen fastställer Miljööverdomstolens beslut (MÖD beslut 2004-03-22 i mål nr 1514-04) att avvisa Naturskyddsföreningens överklagande i målet. Trots att egna beslutsskäl alltså helt saknas, har avgörandet stor betydelse för ideella miljöorganisationers möjligheter att överklaga avgöranden på miljöområdet. Beslutet illustrerar även att den bild som regeringen ger i lagrådsremissen om Århuskonventionen är en skönmålning av miljöorganisationernas möjligheter att agera rättsligt på miljöområdet. Jan Darpö, docent i miljörätt vid Uppsala universitet, var Naturskyddsföreningen behjälplig under målet i Högsta domstolen. I artikeln diskuterar han vilken betydelse domstolens beslut får för den framtida rättstillämpningen och i det pågående arbetet med att implementera Århuskonventionen.

Innehåll:

Målet om Göteborgs Energi
Bakgrund
Miljööverdomstolens beslut
Målet i Högsta domstolen
Slutsatser och diskussion om föreningars klagorätt
Rättspraxis från Högsta domstolen och Miljööverdomstolen
Århuskonventionen 

Betydelsen av Högsta domstolens beslut i ett Århusperspektiv
Utgångspunkter för det fortsatta Århusarbetet
Målet i sak
Rättstillämpningen i målet
Mötet mellan gammal och ny lagstiftning
Målet om Göteborgs Energi

Bakgrund

Regeringen lämnade 1991 Göteborgs Energi AB tillstånd enligt 4 kap. naturresurslagen (NRL) att anlägga ett naturgaseldat kraftvärmeverk vid Ryahamnen i Göteborg. Därvid föreskrevs ett antal villkor, bl.a. att de byggnads- och anläggningsarbeten som krävdes för verksamheten skulle vara vidtagna senast den 31 december 1996 vid äventyr att tillståndet annars skulle förfalla (villkor 4). Närmare utform​ning och villkor för verksamheten delegerades till Koncessionsnämnden för miljöskydd (KN) att bestämma i samband med den efterföljande prövningen enligt miljöskyddslagen (ML). Tillstånd enligt den lagen att uppföra och driva kraftvärmeverket meddelades av KN i november samma år. I beslutet bestämdes samma tidsfrist för när verksamheten senast sättas igång som i regeringsbeslutet.

Sex år senare – i maj 1997 – förlängde regeringen den i villkor 4 stipulerade tidsfristen till utgången av 2002. Villkor för verksamheten skulle fastställas av KN, som då hade att beakta utvecklingen av såväl teknik som miljökunskaper sedan projektet prövades 1991. Så skedde genom beslut av nämnden i september 1997, varvid även tidsfristen förlängdes i motsvarande grad enligt 29 § 2 st. ML.

I oktober 2001 ansökte Göteborgs Energi hos miljödomstolen i Vänersborg om ytterligare förlängning av tiden för att ta tillståndet i anspråk. Med stöd av 21 kap. 7 § 1 st. miljöbalken (MB) överlämnade miljödomstolen målet till regeringen för s.k. tillåtlighetsprövning enligt 17 kap. MB. Genom beslut den 16 oktober 2003 (dnr. M2003/1511/F/M) ändrade regeringen tidsfristen till utgången av 2006. 
Frågor om villkor och verkställighetsförordnande överlämnades till miljödomstolen att bestämma, varvid regeringen uttalade att domstolen i enlighet med 24 kap. 2 § 2 st. MB hade möjlighet att föreskriva nya eller strängare villkor, bl.a. för att begränsa utsläppen av försurande ämnen till luft. Man uttalade också att, vid bedömningen av vilka villkor som skulle gälla för verksamheten, miljödomstolen skulle beakta den teknik som kommit till praktisk användning sedan regeringens beslut 1997. Målet gick därefter åter till miljödomstolen som meddelade dom i början av 2004 (Vänersborgs tingsrätt, miljödomstolen, dom 2004-01-26 i mål nr M 304-01). Med stöd av 29 § 2 st. MB förlängdes tidsfristen återigen på motsvarande sätt som i det föregående regeringsbeslutet. Nya villkor bestämdes och verkställighetsförordnande meddelades. 
Miljööverdomstolens beslut
Domen överklagades av Naturskyddsföreningen i Göteborg som yrkade att tillståndet skulle upphävas. Som skäl angavs att utsläppen från kraftvärmeverket skulle bidra till att miljökvalitetsnormen för kvävedioxid i Göteborg överskreds. Föreningen yrkade även att Miljööverdomstolen skulle inhibera verkställighetsförordnandet. Miljööverdomstolen avvisade emellertid Naturskyddsföreningens överklagande (MÖD beslut i protokoll 2004-03-17 i mål nr 1514-04). Därvid uttalade domstolen att klagorätten enligt 16 kap. 13 § endast avsåg domar och beslut om tillstånd, godkännanden och dispenser enligt MB. Domstolen menade att det framgick av lagmotiven till bestämmelsen att avsikten varit att ge miljöorganisationerna endast en begränsad talerätt, preciserad till vissa typer av mål och ärenden. Här hänvisade man till Högsta domstolens avgörande NJA 2001 s. 279. 

När det sedan gällde det aktuella målet, pekade Miljööverdomstolen på att det endast gällde prövning av förutsättningarna enligt 29 § 2 st. ML (numera 24 kap. 2 § 2 st. MB) för en förlängning av arbetstiden för en redan tillståndsgiven verksamhet. Visserligen kan nya och strängare villkor för verksamheten meddelas i ett sådant mål, men något förnyad tillåtlighetsprövning sker inte. Enligt Miljööverdomstolen kunde därför inte ett sådant mål hänföras till den kategori som medför klagorätt enligt 16 kap. 13 § MB.

Målet i Högsta domstolen
I Högsta domstolen anförde parterna i huvudsak följande.

Naturskyddsföreningen argumenterade efter tre huvudlinjer. För det första menade man att eftersom en definition av begreppet ”tillstånd” saknas i balken måste reglerna om miljöorganisationers talerätt tolkas systematiskt. Utgångspunkten för en sådan bedömning borde vara vad som omfattas av tillståndets s.k. rättskraft enligt 24 kap. 1 § MB. Enligt den paragrafen gäller tillståndet ”mot alla, såvitt avser frågor som har prövats i domen eller beslutet”. Ett sådant beslut eller en dom rymmer en mängd ställningstaganden som kommer till uttryck i tillståndet; från själva tillståndsmening​en, villkoren för verksamheten och eventuella verkställighetsförordnanden till uppskjutna frågor med provisoriska föreskrifter, utred​nings​krav, hänskjutna tillsynsfrågor m.m. Samtliga dessa frågor är slutligt avgjorda genom tillståndet och kan endast ändras genom omprövning enligt 24 kap. MB. 

Detta gäller även för ett beslut om arbetstid och därmed förenade villkor. Ett sådant beslut är också en av grundförutsättningarna för att tillståndet över huvud taget kan meddelas (jfr. 22 kap. 25 § 2 st. MB). Redan mot denna bakgrund framstår en avgränsning av klagorätten som utesluter vissa frågor som hör till ”tillståndet” som betydligt snävare än vad som var avsett med 16 kap. 13 §. Till detta kommer att det i praktiken är omöjligt att göra en distinktion mellan de avgöranden som avser ”tillståndet” som sådant, och de som enbart rör underordnade frågor.

För det andra menade Naturskyddsföreningen att reglerna om miljöorganisationernas klagorätt måste tolkas så att svensk rätt kommer i överensstämmelse med såväl Århuskonventionen som EG-regleringen på området. En definition av begreppet tillstånd måste gälla och den måste vara så vid att den klarar konventionens och EG-rättens krav.

Slutligen jämförde föreningen reglerna om miljöorganisationers klagorätt i 16 kap. 13 § med de om s.k. organisationstalan enligt 32 kap. 12 –14 §§ MB. En sådan talan kan enligt dessa lagrums ordalydelse endast föras mot verksamheter utan tillstånd. Därmed skulle inte heller den vägen vara framkomlig i ett fall som det aktuella för en miljöorganisation som vill få beslut om försiktighetsmått m.m. överprövade. Om det skulle vara så att organisationstalan endast kan föras mot verksamheter utan tillstånd, samtidigt som klagorätten enligt 16 kap. 13 § enbart omfattar det ursprungliga beslutet om tillstånd i inskränkt bemärkelse, uppstår ett ”glapp” som består av en mängd frågor som miljöorganisationer inte kan få rättsligt prövade. Mot bakgrund av lagstiftarens uttalade positiva inställning till miljöorganisationernas roll för utvecklingen av rättspraxis inom miljörätten, skulle en sådant ”glapp” framstå som inkonsekvent.

Göteborgs Energi menade att Miljööverdomstolen – med tillämpning av 16 kap. 13 § och med beaktande av rättspraxis på området – hade träffat rätt i sitt beslut. De beslutsskäl som domstolen hade angivit var tillräckliga som vägledning för rättstillämpningen på området. En dom om förlängning av tiden för att ta ett tillstånd i anspråk omfattas inte av 24 kap. 1 § och är därför inte en dom om tillstånd.

Bolaget menade också att en återförvisning skulle sakna betydelse för utgången i målet. Frågan om tillåtlighet var redan avgjord genom regeringens lagakraftvunna beslut och ett av regeringen meddelat villkor får i enlighet med 24 kap. 10 § MB inte frångås vid den efterföljande prövningen. Någon ändring av miljödomstolens dom var därför inte möjlig. Frågan om Naturskyddsföreningens rätt att överklaga var därmed inte av den beskaffenheten att en återförvisning till Miljööverdomstolen var nödvändig.

Slutligen ansåg Göteborg Energi inte att argumentationen om Århuskonventionen och EG-rätten var relevant. Bolaget anförde att konventionen ännu inte är ratificerad av Sverige varför den saknar betydelse i målet. Vidare framgår det av departementspromemorian Ds 2004:29 att den svenska lagstiftningen överensstämmer med de krav som ställs såväl i konventionen som i EG-rätten på området. De ändringarna som gjorts i IPPC-direktivet för att möta Århuskonventionens krav ska f.ö. inte vara genomförda förrän den 25 juni 2005. Nationella domstolar är därför under alla förhållanden inte skyldiga att tolka de nationella bestämmelserna i ljuset av direktivet.
Slutsatser och diskussion om föreningars klagorätt
Rättspraxis från Högsta domstolen och Miljööverdomstolen
Under de år som MB varit i kraft har det utvecklats en viss, om än sparsam, rättspraxis om miljöorganisationers klagorätt enligt 16 kap. 13 § MB. Det är fråga om ett avgörande av Högsta domstolen och minst tre av Miljööverdomstolen. Eftersom positiva beslut – dvs. då en klagande släpps in i ett mål – inte alltid manifesteras i separata beslut, kan det emellertid inte uteslutas att det finns flera avgöranden som är av intresse från den senare domstolen.

Vägledande är givetvis Högsta domstolens beslut 2001-05-15 i mål nr T 3998-00 (NJA 2001 s. 279). Målet gällde lagligförklaring av dammbyggnad m.m. i Byckelsälven och tillstånd att anlägga Hökebrohammars vattenkraftverk i Värmland. Naturskyddsföreningen överklagade Miljööverdomstolens dom i målet (MÖD dom 2000-09-29 i mål nr M 7103-99). Högsta domstolen uttalade att den allmänt erkända rättsgrundsatsen om att processuella regler i ny lagstiftning ska tillämpas direkt efter ikraftträdandet även omfattar rätten att föra talan (jfr. NJA 1991 s. 794). Föreningen fick därför överklaga tillståndet för vattenföretaget som bedömts enligt äldre regler (1983 års vattenlag, VL). Domstolen menade dock att enligt ordalydelsen i 16 kap. 13 § MB omfattar denna rätt inte frågan om lagligförklaring, även om prövningen ofta är likartad med den som sker i ett tillståndsmål.

Därefter har Miljööverdomstolen tolkat klagorätten restriktivt i två beslut. Beslutet om Göteborgs Energi föregicks av ett beslut i domen i målet om omprövning enligt 24 kap. 5 § MB för tillståndet för regleringen av sjön Östen (MÖD dom 2003-07-04 i mål nr M 7741-02). Här avvisades Sveriges ornitologiska förenings överklagande med hänvisning till att eftersom föreningen saknar rätt att enligt 24 kap. 7 § MB initiera omprövning enligt MB, kunde den inte heller överklaga en avgörande i ett sådant mål. 

Det finns emellertid åtminstone ett mål där Miljööverdomstolen givit miljöorganisationer möjlighet att överklaga beslut som inte direkt gällt tillstånd. Det uppmärksammade målet om Scanraff (MÖD beslut 2003-10-13 i mål M 9421-02) gällde ju tillåtlighet enligt 22 kap. 26 § 1 st. MB till verksamhet för tillverkning av s.k. EU-anpassade drivmedel i anläggningen vid Brofjorden. Här var det alltså fråga om ett föregående beslut om tillåtlighet, själva tillståndet till verksamheten meddelades av miljödomstolen långt senare.
Århuskonventionen

Sverige har – liksom övriga medlemsstater i EU – skrivit under den s.k. Århuskonventionen, dvs. FN/ECE:s konvention om tillgång till information, allmänhetens deltagande i beslutsprocesser och tillgång till rättslig prövning i miljöfrågor. Enligt regeringen har vi för avsikt att ratificera konventionen i början av nästa år. EU har redan genomfört ändringar i vissa direktiv för att uppfylla konventionens krav. 

Århuskonventionen bygger på tre pelare; information i miljöfrågor till allmänheten, dess deltagande i beslutsprocesser och möjlighet till rättslig prövning av sådana beslut. Av intresse för denna artikel är Århuskonventionens tredje pelare, tillgången till rättslig prövning. Konventionens regler om detta är svårtillgängliga och inte alldeles enkla att överföra till svenska förhållanden. Viss ledning ges dock i dokumentet ”Implementation Guide: The Aarhus Convention (ECE/CEP72, Geneva 2000). EU:s lagstiftningsprodukter på området är givetvis också av intresse, dels genom de ändringar som gjorts i befintliga direktiv, dels genom EU-kommissionens förslag till direktiv om tillgång till rättslig prövning i miljöfrågor (2003-10-24, KOM (2003) 624 slutlig (2003/246 (COD)). 

Av art. 9 i Århuskonventionen framgår att den berörda allmänheten, däribland ideella organisationer, ska ges möjlighet att få till stånd en rättslig prövning av miljömyndigheternas beslut, handlingar och underlåtenheter. Så framgår av art. 9(2), jfr. med art. 6, att miljöorganisationer ska ha denna möjlighet till rättslig prövning av beslut som gäller meddelande av tillstånd samt uppdatering och omprövning av villkor. Dessa krav har genomförts i EG-rätten bl.a. genom ändringar i det i sammanhanget centrala IPPC-direktivet (96/61/EG). Här fastslås att miljöorganisationer ska ha tillgång till rättslig prövning av beslut som gäller meddelande av tillstånd för påbörjandet eller väsentliga ändringar av en verksamhet samt uppdatering av tillståndet eller villkoren däri. Den rättsliga prövningen ska vara såväl materiell som formell och inbegriper även beslut från en myndighet att inte initiera prövningar av det ovan nämnda slaget (s.k. 0-beslut). Dessa ändringar i direktivet ska vara genomförda i nationell lagstiftning senast den 25 juni i år.
I arbetet med att förbereda ratificeringen av Århuskonventionen har regeringen presenterat en skrivelse i departementsserien (Ds 2004:29; Århuskonventionen). Där diskuteras vilka rättsliga harmoniseringsåtgärder som konventionen och EG-reglerna på området medför samt lämnas vissa lagförslag. Ds-promemorian remissbehandlades sommaren 2004 och därefter utarbetades en lagrådsremiss, daterad 2004-12-09. Lagrådets yttrande kom förra måndagen. Genom hela lagstiftningsarbetet har regeringen gjort bedömningen att MB redan uppfyller de krav som ställs genom Århuskonventionen och ändringarna i EG-direktiven. Denna inställning har kritiserats av olika instanser, såväl under arbetet att ta fram Ds-promemorian, som under remissomgången. 

När det gäller miljöorganisationers tillgång till rättslig prövning har kritiken främst gällt de stränga kraven på associationsform (endast ideella föreningar) och medlemsantal (2 000), samt att organisationerna inte får klaga på tillsynsbeslut. Även Lagrådet ställer sig frågande inför flera av regeringens slutsatser och uttalar att dessa kan uppfattas ”ge uttryck för en återhållsamhet i ambitionsnivån när det gäller att fullfölja de grundtankar och mål som får antas finnas bakom hithörande delar av konventionen och direktivet.”. Lagrådet uttalar också att det ”ter sig ovisst huruvida Sverige uppfyller konventions- och direktivkraven” (LR:s yttrande 2004-01-10 s. 3 och 4).  

Här är emellertid inte plats att fortsätta debatten om konventionen och det svenska implementeringsarbetet, inte ens när det gäller miljöorganisationernas talerätt rent allmänt. Den som är intresserad av dessa frågor i mer vidsträckt betydelse får gå till de ovan nämnda dokumenten, eller läsa miljödepartementets remissammanställning 2004-12-01 (dnr. M2004/1635/R). Min avsikt är att här endast att diskutera de aspekter som aktualiseras genom Högsta domstolens beslut i målet om Göteborgs Energi. Domstolens ställningstagande utgör nämligen ett grundskott mot vissa av regeringens utgångspunkter.

Betydelsen av Högsta domstolens beslut i ett Århusperspektiv
Högsta domstolens fastställde alltså Miljööverdomstolens avvisningsbeslut. Det är inte självklart vilka slutsatser som kan dras av detta då Högsta domstolens avgörande saknar egna beslutsskäl. Vissa delar av parternas argumentation kan dock betraktas som perifer eller rent av mindre seriös. Som exempel på det senare kan nämnas Göteborgs Energis invändning att Miljööverdomstolens avvisningsbeslut ska stå fast, då en återförvisning skulle sakna betydelse för utgången i målet; förutom att påståendet inte stämmer (överklagandet gällde ju bl.a. villkor för verksamheten), kan givetvis inte den förväntade utgången i ett mål påverka bedömningen av frågan om klagorätt. 

24 kap. 1 §.Ett sådant synsätt skulle ju innebära att domstolen fick gå långt in i själva saken i bedömningen av preliminärfrågan, vilket skulle strida mot grundläggande processrättsliga principer. När det sedan gäller den vidare argumentationen är det inte heller någon tvekan om att ett villkor om arbetstid omfattas av rättskraften enligt  Det är väl heller inte säkert att Högsta domstolen tyckte att Naturskyddsföreningens jämförelse mellan talerättsregeln i 16 kap. 13 § MB och reglerna om grupptalan i 32 kap. 12-14 §§ var träffande; kanske ansåg domstolen att det är lagstiftarens sak att åtgärda de skevheter som påtalades. 

Viss ledning bör emellertid kunna hämtas ur det faktum att Högsta domstolen fastställde Miljööverdomstolens beslut i dess helhet, inte bara slutet. Dessutom handlade målet om ett par huvudfrågor där argumentationen från parterna var utförlig. När det gäller Miljööverdomstolens beslutsskäl och de viktigaste invändningarna däremot bör man därför kunna utgå från att Högsta domstolens faktiskt har tagit ställning. Denna slutsats bör enligt min mening gälla dels betydelsen av lokutionen ”beslut och domar om tillstånd”, dels distinktionen mellan tillåtlighetsbedömning och villkor. Till detta kommer att domstolens beslut påverkar regelbildningen på området. Samtliga dessa frågor har betydelse för det vidare arbetet med att implementera Århuskonventionen.

Inledningsvis kan det knappast råda någon tvekan om att Högsta domstolens beslut innebär att lokutionen ”domar och beslut om tillstånd” i 16 kap. 13 § MB ska tolkas inskränkt. Här ryms vare sig avgöranden i omprövningsmål eller meddelande av villkor. Denna inställning innebär en helt annan tolkning av bestämmelsen än den som regeringen gör i Århusarbetet. I lagrådsremissen utgår man nämligen från att Miljööverdomstolen dömt fel i målen om sjön Östen och Göteborgs Energi. När det gäller det senare målet uttalar regeringen att ”(b)egreppet tillstånd omfattar (…) naturligen även de villkor som utgör förutsättning för tillståndet och är en oskiljaktig del av detta.”. När det gäller den fråga som var aktuell i målet om sjön Östen uttalas på samma sida att det inte kan ”… råda någon tvekan om att en dom varigenom ett tidigare tillstånd har omprövats också är en dom om tillstånd – en tillståndsdom. En miljöorganisation som uppfyller kraven i 16 kap. 13 § MB har rätt att överklaga en sådan tillståndsdom, och detta måste naturligtvis gälla även om tillståndsdomen är resultat av att någon har initierat en omprövning.” (båda citaten från remissen, s. 89).

Vidare innebär Högsta domstolens beslut att regeringens utgångspunkter när det gäller prövningar enligt 17 kap. MB kan ifrågasättas. Regeringen menar nämligen att Århuskonventionen inte kräver att beslut av regeringen i sådana ärenden ska kunna överprövas särskilt, ”eftersom de endast utgör del i en prövning som leder fram till ett överklagbart beslut.” (remissen s. 92, se även s. 81 och 83). Denna inställning har utsatts för kraftig kritik av flera remissinstanser, då regeringens beslut i tillåtlighetsärendet är bindande för den efterföljande prövningen i tillståndsmålet. Till detta kommer nu att Miljööverdomstolen i sitt avvisningsbeslut lade avgörande vikt vid att det i målet inte var fråga om ”någon förnyad tillåtlighetsprövning”. Eftersom Högsta domstolen accepterade den uppfattningen, hamnar vi följaktligen i en Moment 22-situation; beslut och domar i mål som inte innehåller en tillåtlighetsprövning kan enligt 16 kap. 13 § inte överklagas, samtidigt som miljöorganisationer inte heller kan överklaga regeringens beslut i tillåtlighetsprövningar enligt 17 kap. MB. Ett sådant beslut överprövas ju genom rättsprövning och miljöorganisationer saknar som bekant rätt att initiera sådan (se Regeringsrättens beslut i målet om Långforsen (2003-02-05 i mål nr 5132-2000) och Botniabanan (2004-12-01 i mål nr 3887-03)).
Utgångspunkter för det fortsatta Århusarbetet
Den slutsats som kan dras av Högsta domstolens beslut är följaktligen att lagstiftaren måste ingripa. Detta är också något som regeringen lämnar öppet för i lagrådsremissen när man säger angående målen om sjön Östen och Göteborgs Energi att det kan finnas anledning att senare överväga om 16 kap. 13 § kan behöva klarläggas mot bakgrund av hur den har tolkats i praxis (se s. 89 och 90). Vi bör alltså kunna se fram emot en utvidgning av den bestämmelsen och förnyade överväganden om miljöorganisationers möjlighet till överprövning av 17 kap.-beslut. Så långt är det fråga om brister i lagstiftningen som relativt lätt kan åtgärdas, bara den politiska viljan finns. Vad som är betydligt svårare att komma åt den vägen är de konsekvenser som följer av Högsta domstolens metod för regeltolkning i målet om Göteborgs Energi. Det minsta som kan sägas om beslutet är ju att domstolen klart tar avstånd från en systematisk förståelse av en talerättsregel i dessa sammanhang. 

Lite elakt kan man säga att gällande rätt numera innebär att ordet ”tillstånd” måste ingå i saken-meningen i målet för att avgörandet ska kunna överklagas av en miljöorganisation. I fortsättningen kan följaktligen lagstiftaren inte förlita sig på att domstolarna tolkar talerättsregeln utifrån en helhetssyn med MBs allmänna uppbyggnad för ögonen. Regeln måste därför omformuleras så att den inte lämnar något utrymme för tolkningar som innebär att svensk rätt strider mot Århuskonventionen och EG-regleringen på området. Detta kan tyckas vara olyckligt för regelbildningen i en fråga som traditionellt har överlämnats till rättstillämpningen att närmare avgränsa. Det är enligt min mening ändå den väg som måste beträdas.

Några utgångspunkter för en sådan reform bör kunna anges. Den första är givetvis att de svenska reglerna måste formuleras i enlighet med såväl Århuskonventionens som IPPC-direktivets förståelse av begreppen ”rättslig prövning” och ”tillstånd”. Bland annat måste man ta hänsyn till att det senare begreppet definieras i art. 2.9 IPPC-direktivet som ”(e)tt eller flera skriftliga beslut eller en del därav, varigenom tillstånd meddelas att driva en anläggning eller delar därav på vissa villkor…”. Då definitionen täcker samtliga delar av det beslut som tillåter bedrivandet av en verksamhet, måste följaktligen en motsvarande tolkning göras av de svenska reglerna för att dessa ska kunna anses stå i överensstämmelse med EG-rätten. 

Motsvarande resonemang måste även föras när det gäller andra definitioner. I denna del menar jag att jämförelsen mellan rättskraften enligt 24 kap. 1 § och talerättsregeln är den enda framkomliga; rätten att överklaga bör omfatta samtliga frågor som avgjorts i målet. Över huvud taget bör man undvika att hamna i begreppsförvirring. Det går inte att göra någon distinktion mellan ”tillåtlighetsfrågan” och ”villkorsfrågor” inom ramen för MBs tillståndsregim. Villkor för verksamheten ingår så att säga i dess tillåtlighet. Om inte klagorätten omfattar samtliga dessa delar av tillståndsregleringen blir den svårbestämd, vilket också illustreras i målet om Göteborgs Energi. 

Något liknande kan f.ö. sägas om de båda instituten ”tillstånd” och ”lagligförklaring”. Lagligförklaring kan numera endast ske av vattenanläggningar (17 § lagen (1998:811) om införande av MB, MBP). Ansökan om sådan förklaring sker nästan uteslutande i samband med ansökan om tillstånd för vattenverksamhet och beslutet om lagligförklaring meddelas regelmässigt i tillståndsdomen. Det händer då att båda bedömningarna inte kan hållas isär, så att villkoren för tillståndet inverkar på bedömningen av anläggningens laglighet. Om klagorätten då endast omfattar tillståndet kan överprövningsorganet hamna i en märklig situation om man vill avslå tillståndsansökan, samtidigt som lagligförklaringen har vunnit laga kraft.

När det sedan gäller vid vilken tidpunkt och i vilken situation som miljöorganisationer ska kunna begära rättslig prövning har jag redan ifrågasatt regeringens hållning i fråga om möjligheten att överklaga tillåtlighetsbeslut enligt 17 kap. MB. Till detta kommer att såväl konventionen som IPPC-direktivet stadgar att klagorätten ska omfatta beslut om omprövning av tillstånd och ”uppdatering” av villkor. En utbredd uppfattning före Miljööverdomstolens dom i målet om sjön Östen var nog att motsvarande gällde för 16 kap. 13 § MB. Här håller jag med regeringen om att detta borde domstolarna ha förstått redan utifrån den nuvarande utformningen av paragrafen. Miljööverdomstolens jämförelse mellan initiativrätten och klagorätten leder ju alldeles fel; om motsvarande resonemang skulle föras om enskilda sakägare skulle inte heller dessa kunna överklaga domen i ett omprövningsmål! I detta sammanhang bör man även notera att de svenska reglerna om tillstånd skiljer sig från den förhärskande ordningen i EU. 

Den vanligaste konstruktionen i andra länder är att tillstånden till miljöfarliga verksamheter är tidsbegränsade eller att tillståndet/villkoren måste omprövas efter en viss tid. De svenska tillstånden är däremot i princip obegränsade i tiden (se 24 kap. 3 § MB). Villkoren kan dock omprövas efter initiativ från en myndighet, vanligen efter tio års tid. Detta sker emellertid ytterst sällan, vilket gör att nästan hälften av de miljöfarliga verksamheterna fortfarande idag bedrivs med stöd av tillstånd som är mer än tio år gamla, meddelade enligt 1969 års miljöskyddslag (se Pröva eller inte pröva, Naturvårdsverket Rapport nr 5353 s. 24). Denna bild kommer ytterligare att förstärkas om förslaget om ökade möjligheter att meddela s.k. påbyggnadstillstånd genomförs (se SOU 2003:124). 

Till detta kommer traditionen på vattenområdet som innebär att många vattenmål inte anses avslutade förrän samtliga frågor är slutligt reglerade. Regler om ersättning för oförutsedd skada, talerättsförbehåll och prövotidsförordnanden m.m. har lett till att målen kan leva vidare i 10-20 år eller t.o.m. ännu längre tid. I vissa situationer kan denna tradition leda till stötande konsekvenser, t.ex. när man förlitar sig på den ursprungliga kungörelsen eller delgivningen i målet när tillståndshavaren genom omprövning vill försämra villkor som är meddelade till förmån för enskilda. Det säger sig själv att, om klagorätten i ett sådant system knyts enbart till det ursprungliga beslutet, kan den i praktiken utövas endast ytterst sällan.
Målet i sak

Rättstillämpningen i målet

I debatten om miljöorganisationers klagorätt framförs farhågor om att denna kan komma att missbrukas och att handläggningstiderna kan bli för långa (se t.ex. lagrådsremissen s. 87 och 90). Det finns emellertid en synpunkt som istället talar för en utvidgad klagorätt som jag menar förtjänar att uppmärksammas. Jag tänker på den inte ovanliga situationen att ett tillståndsmål gäller en verksamhet som har stor betydelse för regionens sysselsättning och allmänna välfärd, ofta med stora ekonomiska intressen inblandade. Det händer då att samtliga myndigheter talar med en mun till förmån för det sökta företaget. Om det dessutom saknas enskilda sakägare kan det uppstå en situation där så att säga den ”miljörättsliga problematiseringsnivån” blir låg i första instans. Denna tendens har snarast ökat med miljöbalken p.g.a. den allt starkare betoningen av tvåpartsprocess. 

Vid dessa tillfällen kan det vara av stort värde för miljön att någon annan och utomstående intressent på den motstående sidan kan överklaga. Målet om Scanraff är ett tydligt sådant exempel där Naturskyddsföreningens överklagande ledde till att domen undanröjdes och målet återförvisades till miljödomstolen (se MÖD:s beslut). Frågan är om inte målet om Göteborgs Energi är ett annat exempel. De yttre förutsättningarna om ekonomisk betydelse och myndighetskonsensus var helt klart för handen. Det senare kan illustreras med miljödomstolens domskäl i frågan om igångsättningstiden; här sägs egentligen bara att remissmyndigheterna har tillstyrkt bifall och att det inte har framkommit några allvarliga invändningar eller hinder i övrigt mot förlängning (domen s. 46). Till detta kommer enligt min mening att rättstillämpningen i målet är tveksam.

I regeringen gällde målet ändring av villkor i beslut om tillstånd enligt 4 kap. NRL. Regeringen verkar därvid ha utgått från att 5 § MBP innebär att det tillståndet fortfarande gällde, närmast som en tillåtlighetsbedömning enligt 17 kap. MB. Den villkorsändring som var begärd skulle emellertid prövas enligt 24 kap. 2 § MB, varvid regeringen uttalade att ”(m)iljöbalkens bestämmelser är fullt ut tillämpliga i det nu aktuella ärendet”. Man uttalade vidare att ”(d)et ankommer på miljödomstolen att vid den fortsatta prövningen av verksamheten föreskriva de villkor som skall gälla. Miljödomstolen har då i enlighet med bestämmelserna i 24 kap. 2 § andra stycket miljöbalken möjlighet att föreskriva nya eller strängare villkor, bl.a. för att begränsa utsläppen av försurande ämnen till luft. Vid bedömningen av vilka villkor som skall gälla för verksamheten bör miljödomstolen beakta teknik som kommit till praktisk användning sedan regeringens beslut år 1997.” (beslutet 2003-10-16 s. 2 och 3).

Miljödomstolen har dock inte tillämpat lagstiftningen på samma sätt. I saken-meningen anges att målet gäller tillstånd enligt ML; nu fråga om förlängning av beslutade tider att vidta de byggnads- och anläggningsåtgärder som krävs för verksamheten m.m. I domslutet anges att ”(g)enom denna dom ersätts tidigare meddelade villkor för verksamheten.”. Emellertid, när det gäller vilka regler som ska tillämpas i målet uttalar domstolen följande (domen s. 45, min kursiv):
 

”De aktuella tillstånden med villkor har meddelats av Koncessionsnämnden med stöd av miljöskyddslagen (1969:387). Den prövning om förlängd tid för att ianspråkta tillstånd att uppföra och driva ett naturgaseldat kraftvärmeverk skall ske enligt miljöskyddslagens bestämmelser, även om förfarandet vid prövningen skall följa bestämmelserna i miljöbalken (1998:808). Prövningen i sak är sålunda begränsad till de ramar som sätts av miljöskyddslagen och dess tillåtlighetsbestämmelser. Begränsningen innebär bl.a. att miljödomstolens prövning inte omfattar de allmänna hänsynsreglerna i miljöbalkens 2 kap. 5 och 6 §§, som gäller hushållning med råvaror (däri inbegripet också avfallsåtervinning m.m.) och energi, nyttjande av förnybara energikällor och produktval, vari ingår bl.a. frågan om miljökrav på inköpt el. Sådana frågor avgjordes genom regeringens prövning den 16 oktober 2003. Däremot kan domstolen på sätt som regeringen angivit i enlighet med bestämmelserna i 24 kap. 2 § andra stycket föreskriva nya eller strängare villkor, bl.a. för att begränsa utsläppen av försurande ämnen till luft.”.
 

Miljödomstolen har alltså ansett att, eftersom målet gällde ett tillstånd enligt ML, den materiella bedömningen också ska ske enligt kravreglerna i den lagen. Bakgrunden till ett sådant synsätt kan vara att domstolen – i enlighet med traditionerna på det vattenrättsliga området – har betraktat målet som pågående och ansökan som gjord redan 1991. Det framgår också av domskälen att en tillämpning av ML i domstolen bedömdes tillräcklig, eftersom regeringen hade tillämpat miljöbalken vid sin prövning. Jag menar emellertid att detta synsätt leder fel i en situation som denna.
Mötet mellan gammal och ny lagstiftning

Det svenska koncessionssystemet – med rötter från 1918 års vattenlag (ÄVL) – bygger på att tillstånden i princip är ”eviga”, men att tillståndet eller villkoren kan omprövas under vissa förutsättningar som anges i 24 kap. MB. Den allmänna utgångspunkten för sådan omprövning är att då tillämpas den för stunden gällande lagstiftningen. Äldre tillstånd enligt 8 kap. ÄVL, VL och ML har också rättskraft enligt 24 kap. 1 § och ska anses meddelade med stöd av motsvarande bestämmelser i balken (5 § MBP). Även vid omprövning av dessa tillstånd eller villkoren däri tillämpas miljöbalkens materiella regler. Det enda undantaget från detta är att ansökan om omprövning gjorts före miljöbalkens ikraftträdande (6 § MBP).
 

Den traditionella utgångspunkten för förlängning av arbetstid/igångsättningstid enligt VL resp. ML var något annorlunda. Någon ny tillståndsprövning var det inte fråga om, däremot kunde villkoren skärpas. Dessa regler har nu ordagrant överförts till 24 kap. 2 § MB. Här sägs att tiden kan förlängas med högst tio år, om tillståndshavaren haft giltiga skäl för dröjsmålet eller om synnerliga olägenheter skulle uppstå genom att tillståndet förfaller. Vid förlängning kan tillståndsmyndigheten föreskriva ”nya eller strängare villkor efter vad som är skäligt”. Hur regeln ska tillämpas på tillstånd enligt äldre lagstiftning är inte förutsett av lagstiftaren, än mindre reglerat. Det är inte heller enkelt att överföra vattenrättens uppdelning mellan tillåtlighet och villkor till miljöbalkstermer. Regeln måste följaktligen tolkas så att den fungerar tillsammans med miljöbalkens övriga regler och principer. Förståelsen av miljöbalkens omprövningsregler i 24 kap. är emellertid också i hög grad avhängig EG-reglerna på området. Detta gäller givetvis IPPC-direktivet, vars implementeringstid gick ut i oktober 1999. Nationella regler motsvarande direktivets krav – alltså miljöbalkens kravregler – ska därför tillämpas vid prövningen av samtliga IPPC-verksamheter. Det enda undantaget görs för befintliga verksamheter (art. 2(4), jfr. med art. 4 och 5) som har anstånd med sådan prövning till senast oktober 2007 (se förordningen (2004:989) om översyn av vissa miljöfarliga verksamheter, den s.k. 2007-förordningen).

Kraftvärmeverket i Ryahamnen är en IPPC-verksamhet. Ansökan i målet gjordes den 3 oktober 2001. Verksamheten var vid det tillfället inte ens var byggd, varför det är uteslutet att tala om befintlig verksamhet i direktivets betydelse. En självklar utgångspunkt är därför att det inte finns något utrymme för att bedöma villkoren för verksamheten enligt miljöskyddslagens regler. Enligt min mening måste man därför välja något av följande två alternativ vid rättstillämpningen. Det första är att rent allmänt utesluta en tillämpning av 24 kap. 2 § MB på tillstånd enligt äldre lagstiftning. Denna slutsats är troligen den som är bäst förenlig med EG-rätten på området. Den stämmer även med det synsätt som Högsta domstolen utvecklade i rättsfallet NJA 1982 s. 742, som gällde arbetstidsförlängning enligt ÄVL. I det målet konstaterade domstolen att sökanden visserligen hade giltiga skäl för sitt dröjsmål, men att efterkommande förändringar i omständigheter och värderingar gjorde att förlängning inte kunde medges. Det andra alternativet för en systematisk och fördragsenlig tolkning av de svenska reglerna är att lokutionen ”nya och strängare villkor” i 24 kap. 2 § betyder villkor enligt balken. Detta synsätt skulle göra det möjligt att förlänga igångsättningstider åtminstone i sådana äldre tillstånd som meddelats en kort tid före miljöbalkens ikraftträdande.

Av resonemanget framgår att jag menar att det alternativ som miljödomstolen valde i målet inte är möjligt om de svenska reglerna ska fungera EG-rättsligt. Det bör också noteras att domstolens val leder till en del märkliga konsekvenser som kanske inte är alldeles bekväma för Göteborgs Energi. Så bör ju tioårsfristen för omprövning enligt 24 kap. 5 § 1 st 1 p. redan ha passerats under 2001. Dessutom omfattas verksamheten av den ovan nämnda 2007-förordningen, vilket bl.a. innebär att man redan i oktober i år ska redovisa hur miljöbalkens allmänna hänsynsregler säkerställs. 

Avslutningsvis kan sägas att rättstillämpningen i målet aktualiserar flera frågor som hade varit intressanta att få överprövade i Miljööverdomstolen. Det gäller dels den övergripande frågan om verksamhetens påverkan på uppfyllandet av miljökvalitetsnormen för kväveoxid i Göteborg, dels rättstillämpningen i målet. Nu blev inte någon av dessa frågor avgjorda i Miljööverdomstolen därför att ”fel” aktör överklagade. Detta är enligt min erfarenhet en inte alltför sällsynt situation och det kan diskuteras om inte miljöbalken måste förses med starkare officialprövningsmekanismer för att lagstiftningen ska överensstämma med EG-rätten. Till denna fråga får jag emellertid återkomma.

- - - - - - - - - - - - 
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