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Justitieombudsmannen, de niarboende
och miljon

AV JAN DARPO
docent i miljoritt vid Uppsala universitet

Inledning

Frigan om EG-ritten stiller krav pd Sverige att tillhandahalla nigon
form av “passivitetstalan” har vickt intresse under senare ir."! Amnet for
denna artikel ansluter till den debatten, om an ur en lite annorlunda
angreppsvinkel. Inom miljéritten har nimligen utvecklats en process-
form som gor det mojligt for enskilda — typiskt sett nirboende — att
fa rittsligt Gverprovat miljomyndigheternas bedomningar av stdrande
verksamheter. Alla slags stillningstaganden frin miljomyndighetens
sida kan angripas pa detta sitt, dven beslut om att inte ingripa (s.k.
0-beslut). Dirmed tyller miljoprocessen en viktig funktion for de nir-
boendes rittsikerhet som kan liknas vid “passivitetstalan”. Den spelar
ocksd en viktig roll for att uppritthilla det miljorittsliga regelverket
och dirmed skyddet av miljon i en vidare mening.

I artikeln redogdr jag fOr niarboendes mojligheter att angripa myn-
dighetsbeslut som giller verksamheter som beror dem. Fenomenet
har tidigare noterats i den forvaltningsrittsliga® och den miljorittsliga
litteraturen,® men da endast kortfattat. I artikeln beskriver jag vad som
konstituerar processformen och lyfter dirvid fram Justitiecombudsman-
nens (JO) roll i sammanhanget. Direfter redogor jag for de interna-

! Se Bohlin, A & Warnling Nerep, W: Férvaltningsrittens grunder. Norstedts 2007, s. 47f och
394f. och Leffler, H: Passivitetstalan — ett nodvindigt rittsmedel enligt EG-ritten. Forvaltnings-
rattslig tidskrift, FT 1999 s. 131

2 Ragnemalm, H: Forvaltningsbesvirs verklagbarhet. Norstedts 1970, s. 457 f.

® Darp, J: Ritten till en god miljé. Ur Fastighetsrittsliga studier till minnet av Sten Hillert. lustus
2002, s. 101 (www.jandarpo.se/Artiklar), Ebbesson, J: Miljoritt. [ustus, 2003 s. 89, Michanek, G
& Zetterberg, C: Den svenska miljoritten. Iustus, 2:a uppl. 2008, s. 371.
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tionella och EG-rittsliga kraven pa tillging till rittslig provning for
den berorda allminheten. I den sista delen for jag en allmin diskussion
kring moétet mellan de internationella kraven och de svenska reglerna
om skydd for de nirboende och miljon 1 nigra typiska situationer.

Miljorittsligt “passivitetsbesvar”

Inledning

Processformen som ska beskrivas bygger pa tre element. Den fOrsta
utgdrs av skyldigheten for myndigheterna att fatta beslut. Den andra
utgors av provningens omfing, nirmare bestimt betydelsen av att pro-
cessen dr reformatorisk. Den tredje utgors av det vida partsbegrepp som
anvinds 1 sammanhanget. De tvd senare delarna ir svara att skilja at och
frigorna behandlas nedan tillsammans.

Kravet pa att uppritta ett drende och fatta beslut

Inom milj6ritten ar det inte — lika lite som inom andra delar av forvalt-
ningsritten — mojligt att tvinga fram ett beslut av en myndighet som
ir ovillig att ge ifran sig besked eller som ligger pa ett drende 1 flera ar.
Sadana situationer ir inte ovanliga och brukar si smaningom resultera
1 ett JO-beslut dir myndigheten klandras.* Emellertid vill jag pasta att
det bland landets miljonimnder® finns en medvetenhet om att nir nar-
boende klagar pi storande verksamheter ska ett irende upprittas. Aren-
de maste avslutas med nigon form av beslut, vilket ska delges dem som
berdrs av verksamheten. Justiticombudsmannens verksamhet har varit
mycket viktig for att inskidrpa och utveckla denna praxis. Vid en ge-
nomgaing av JO-beslut under 2000-talet har jag funnit sex som triffar
den typiska situationen: beslut 2002-02-28 (dnr 2484-2487-2001; ini-
tiativirende i Nacka kommun), beslut 2003-07-02 (dnr 1017-2002; av-
loppsanliggning 1 Valdemarsvik), beslut 2003-10-28 (dnr 3450-2001;

*1JO:s beslut 2003-11-26 (dnr 987-2002) kritiserades Gnesta kommun for att inte ha givit ifrin
sig ett beslut 1 ett drende om en avloppsanliggning pa fyra ar. Det fall som beskrivs 1 beslut 2007-
12-12 (dnr 4978-2006; manga hundar pa Virmdo) pagick som olika drenden i miljonimnden
fran oktober 1996, di fastighetsigaren fick tillstind att hailla tio hundar. Tillstindet drogs tillbaka
i november 2002 efter lingvariga klagomal frin grannarna. Forst i september 2006 fick det hela
ett slut genom att 146 (!) hundar avhimtades fran fastigheten.

% Jag anvinder mig av uttrycket “miljonimnd” som en gemensam beteckning pi den kommunala
niamnd som utévar tillsyn enligt miljébalken (MB) och nirliggande lagstiftning.
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eldning 1 Botkyrka), beslut 2005-06-28 (dnr 555-2004; katthallning
1 Katrineholm, beslut 2007-12-12 (dnr 4978-2006; manga hundar p3
Virmdo) och beslut 2008-08-11 (dnr 2639-2007; stérande faglar 1
Uppsala).

JO:s beslut i initiativirendet om Nacka kommun foranleddes av att
miljonimnden samlade alla "smirre klagomal” 1 en pirm, dir de sedan
blev liggande utan tgird. Bland de “icke-drenden” som hanterades pa
sd vis fanns bl.a. klagomal frin nirboende till en motorvig om buller.
Om kommunens handliggning gjorde JO ett uttalande som regelmis-
sigt aterkommer 1 dessa situationer:

Nir nigon vinder sig till en kommunal nimnd 1 dess egenskap av
tillsynsmyndighet och begir ett ingripande for avhjilpande av en
olagenhet som anmailaren menar sig drabbad av 1 sin bostad eller pi
sin fastighet, uppkommer hos myndigheten ett irende enligt 9 kap.
miljobalken och forordningen (1998:899) om miljofarlig verksamhet
och hilsoskydd. I ett sidant drende ir anmilaren att betrakta som
part. Nagot krav pa att klagomalen skall vara skriftliga finns inte,
utan iven muntliga klagomal innebir att ett drende anhingiggors hos
myndigheten. Ytterst giller drendena frigan om myndigheten skall
ingripa med stod av de aktuella forfattningarna. Det 4r alltsd frigan
om myndighetsutovning. Bestimmelser om forvaltningsmyndighe-
ters handliggning av drenden finns i forvaltningslagen (1986:223).

Ett hos en forvaltningsmyndighet anhingiggjort drende skall
avslutas genom ett beslut av nigot slag. Forutom beslut varigenom
myndigheten i sak avgor drendet forekommer avskrivnings- och av-
visningsbeslut. Det beslut som myndigheten meddelar kan anmilaren
som regel 6verklaga om han anser att det gitt honom emot.

Kravet dr alltsda att ett klagomal ska behandlas som ett drende enligt
miljobalken, vilket ska avslutas med ett beslut som maste kommuniceras
med anmilaren. Normalt dr anmilaren 1 drendet berérd i den bemir-
kelsen att hon kan dverklaga beslutet. JO brukar ocksd poingtera att det
ir myndigheten som ska se till att drendet handliggs skyndsamt och att
ansvaret inte far skjutas over pa parterna eller annat organ inom kom-
munen. Miljénimnden miste alltsd vara aktiv genom egen utredning
och upptdljning. Skyldigheten att ligga upp ett drende och avsluta det
med ett formligt beslut giller dven 1 situationer di en nirboende ater-
kommer ideligen med klagomail av samma slag mot nigot som forsig-
gar 1 hennes nirhet. Det ovan nimnda JO-beslutet om avloppsanligg-
ningen 1 Valdemarsvik ir illustrerande 1 det avseendet.
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Rattspraxis kring 0-beslut

Om anmilaren dr berord av verksamheten kan hon alltsd normalt 6ver-
klaga miljonimndens beslut. Som redan niamnts, giller det alla slags
tillsynsbeslut, inklusive stillningstaganden frin miljdmyndighetens
sida att inte ingripa (s.k. O-beslut). Denna myndighetspraxis utveckla-
des torst under de idldre hilsovirdsstadgorna och 1982 ars hilsoskydds-
lag (1982:1080), for att sedan spilla over till 1969 ars miljoskyddslag
(1969:387)° och 1983 irs vattenlag (1983:291).” Numera handliggs
irendena enligt miljobalken (1998:808, MB) och med stdd av forfa-
randereglerna 1 balken och forvaltningslagen (1986:223, FL). Den ild-
re praxisen kring O-beslut bekriftades tidigt av Miljoéverdomstolen.®
Overprévningen av beslutet ir reformatorisk, vilket innebir att Gver-
provningsorganet — 1 forsta instans lansstyrelsen — gor en ny bedém-
ning av hela saken som den foreligger vid tidpunkten for dess prov-
ning.” Den bedémning som miljénimnden har gjort kan alltsd komma
att dndras, inte bara dirfor att linsstyrelsen gor en annan bedémning
av sakforhillanden och regelverk. Malet kan ocksa ha utvecklats med
ytterligare utredning, parter kan ha indrat instillning, osv. Prévningen
utgdr fran officialprévningsprincipen och de inblandade kan givetvis
iberopa bide enskilda och allminna intressen till stéd for sin talan (RA
1993 ref. 97)." Slutligen ir Gverprovningsorganet oforhindrat att sitta
ett nytt beslut 1 det overklagades stille, alternativt undanréja och dter-
forvisa malet till miljonimnden for ytterligare utredning och beslut.
Nigra formella hinder mot att meddela ett nytt beslut finns inte, men

© KN B 130/96 och KN B 265/96.

7 RA 1995 ref. 55.

8 MOD 2000:43, MOD 2000:44. Jag anvinder mig av de referatbeteckningar som finns i Dom-
stolsverkets elektroniska rittsfallsamling (www.rattsinfosok.dom.se). Icke refererade av jornalen
anges med datum och milnummer.

7 Pi s4 sitt skiljer sig ju forvaltningsbesviret frin bide rittsprovningen enligt lagen (2006:304)

om rittsprovning av vissa regeringsbeslut och laglighetsprovning enligt 10 kap. kommunallagen

(1991:900). Jag menar emellertid att skillnaden inte ska Gverdrivas och att i vissa malkategorier

ar det svirt att siga att den ena provningen ir vidare in den andra. Ett sidant exempel 4r nir

domstolarna bedémer en kommunal avgift. Savil vid laglighetsprévning som vid forvaltningsbe-
svar begrinsas provningen ofta till en bedomning av om det finns lagstod for avgiften och even-
tuellt om den ansluter till den normaltaxa som utvecklats pa omridet (RA 2003 ref. 63, MOD

2008:16, MOD 2007:15, MOD 2003:68, MOD 2002:67 m fl.).

Prop. 1996/97:45. Del 1 sid. 486, se dven Lindblom, PH: Miljéprocessen. Del I. Iustus 2001 sid.

105ft, dven Del IT (2002), sid. 704ff. Det finns heller inte nigot som hindrar att den enskilda dbe-

ropar bara allmiinna intressen, vilket illustreras i rittsfallen RA 2005 ref. 44 och RA 2006 ref. 88.

Milen gillde visserligen plan- och bygglagen (1987:10, PBL), men resonemanget ir overforbart

till miljobalken: Enskilda som berdrdes av en detaljplan 6verklagade och fick planen vrikt med

hinvisning till skyddet for den rara vattensalamander resp. ett Natura 2000-omride, intressen
som 1 Sverige betraktas som ett enbart allminna.

1
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tvi-instansprincipen sitter granser." Instansgingen efter linsstyrelsen
ir miljodomstolen och, efter provningstillstind, Miljooverdomstolen.
Den senare domstolen ir alltsd slutinstans och praxisskapande pa omri-
det. Vid prévningen i domstolarna tillimpas forfarandereglerna i mil-
jobalken och forvaltningsprocesslagen (1971:291).

De JO-beslut som nimnts ovan ror typiska grannkonflikter. Exem-
pel pd sidana frin miljddomstolarnas rittspraxis ror tvister om ved-
eldning, djurhillning, avloppsanliggningar, luktstdrningar och bryg-
gor.”” Bland de mer massmediala de senaste dren har varit smattrande
flagglinor, ringande kyrkklockor och farligt anlagda golfbanor.” Ett
typiskt exempel pd en konflikt av det hir slaget dr den som stitt kring
Karlstorps camping i Halmstad." Dir har grannarna i flera ar klagat
pa det vilda festandet. Helst ville man att verksamheten skulle férbju-
das, alternativt att campingen skulle stingas tva veckor 6ver midsom-
mar. Miljénimnden beslutade om tidsbegrinsningar f6r musik utom-
hus och att vissa bullervirden skulle hillas. Diremot ansig man inte
att tillfilligt hog musik, t.ex. 6ver midsommarhelgen, var en sidan
oligenhet som omfattades av miljobalkens regler. Grannarna klagade
till linsstyrelse som visserligen holl med miljonimnden i frigan om de
tilltilliga stérningarna, men skirpte villkoren. Miljodomstolen skdrp-
te bullervillkoren ytterligare. Grannarna lyckades fi malet sakprovat
1 Miljooverdomstolen som fastslog att dven de tillfdlliga storningarna
omfattades av miljobalken da campingverksamheten som sidan var sta-
digvarande. Aven ett villkor om att miljénimnden fick medge tillfilli-
ga undantag frin bullerbegrinsningarna upphivdes, 1 6vrigt faststilldes
miljodomstolens avgérande. I malet var de nirboende, campingbolaget
och miljonimnden parter. Slutresultatet blev en dom som ersatte det
toreliggande som miljénimnden ursprungligen hade meddelat.

' Jag vill pasta att principen tillimpas olika beroende pa vad slags mal och domstol det ir friga om.
Om skillnaden mellan miljédomstolarnas handliggning av strandskyddsdispenser och forvalt-
ningsdomstolarnas av bygglov for radiomaster, se Darpd, J: Mera om mobilmaster. Juridisk Tid-
skrift 2007-08 s. 797 (pa s. 809).

12 MOD 2007:2, MOD 2006:32, MOD 2003:2, MOD 2008:17, MOD 2005:4 och MOD
2002:28.

1 MOD 2007:1, MOD 2002:3 och MOD 2007:28.

' MODs dom 2008-04-09 i mél nr M 8160-06.
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Internationella krav pa skydd for de nirboende

Inledning

Miljoritten priglas till stor del av internationella krav och EG-ritt. Nir
det giller de forstnimnda, ir det frimst den s.k. Arhuskonventionen's
som aktualiseras vid en diskussion om enskilda “motintressens” rattsli-
ga stillning pa omridet. EG-ritten medfor bade materiella och proces-
suella krav, inte minst genom reglernas ”direkta effekt”. Som en bak-
grund till diskussionen ger jag dirfor en teckning av dessa regelsystem.

Arhuskonventionen och de enskilda

1998 irs Arhuskonvention bygger pi tre pelare; ritten till information,
allminhetens deltagande i beslutsprocesser och tillgingen till rittslig
provning 1 miljofragor. I inledningen till konventionen betonas att var
och en har ritt att leva 1 en miljé som ir férenlig med hilsa och vilbe-
finnande, liksom en skyldighet att skydda och forbattra miljon f6r nu-
varande och framtida generationer. Alla tre av konventionens pelare ir
noédvindiga tor att medborgarna ska kunna utdva sina rittigheter och
fullgora sina skyldigheter (preambeln stycke 7 och 8 ). For diskussionen
1 artikeln ricker det emellertid med att behandla den tredje pelaren.

Tillgingen till rittslig prévning regleras i artikel 9 i Arhuskonven-
tionen. I artikel 9.2 anges att den “berdrda allminheten” ska ha ritt att
fi den materiella och formella giltigheten av ett beslut som omfattas
av artikel 6 provad 1 domstol eller annat opartisk organ som inrittats
genom lag. Kravet utesluter dock inte en ordning som innebir att en
torsta bedomning gors av torvaltningsmyndighet eller att klaganden
maste uttdmma sina provningsmojligheter 1 administrativa forfaran-
den. Vilka som tillhoér den berérda allminheten definieras 1 artikel 2.5
pa ett sitt som ansluter till de svenska reglerna om enskilda sakigare
och den rittspraxis som har utvecklats pa omradet."

De beslut som regleras i artikel 6 giller tillstand dels till sidana verk-
samheter som listas 1 en bilaga till férordningen (artikel 6.1.a), dels till
andra aktiviteter som kan ha betydande miljopaverkan (artikel 6.1.b).

'3 FN/ECE:s konvention om tillging till information, allminhetens deltagande i beslutsprocesser
och tillging till rittslig prévning i miljsfragor, SO 2005:28.

16 Definitionen inkluderar &ven miljdorganisationer, men det ligger utanfér dmnet for denna artikel
(se Darpd, J: The public interest and biological diversity. Publiceras under viren i De Lege 2009,
Tustus forlag.
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Listade verksamheter ir storre energiverksamheter och industrier, av-
fallsanliggningar och deponier, reningsverk, infrastrukturprojekt, vat-
tenverksamheter, utvinning av naturresurser, gruvor och takter, kraft-
ledningar samt ett antal andra aktiviteter som typiskt sett medfor stora
miljostorningar (bilaga 1, pp. 1-19). Upprikningen avslutas med en
tjugonde punkt som inkluderar “all verksamhet (...) dir allminhetens
deltagande ir foreskrivet enligt ett forfarande for bedomning av mil-
jopaverkan” enligt den nationella lagstiftningen. Den teknik som an-
vinds 1 artikel 6, dvs. en lista som kompletteras med en Sppen skriv-
ning om verksamheter som kan ha betydande miljopaverkan, ansluter
till den ordning som giller enligt EU:s MKB-direktiv'” och Esbo-kon-
ventionen.'®

Utover mojligheten att 6verklaga tillstindsbeslut, ska den allmin-
het som uppfyller eventuella kriterier 1 nationell ritt ha mojlighet att
fa handlingar och underlitenheter av personer och myndigheter som
strider mot den nationella miljélagstiftningen provade av domstol eller
i administrativ ordning (artikel 9.3). De rittsmedel som erbjuds genom
artikel 9.2 och 9.3 ska vara tillrickliga och effektiva, inbegripet moj-
ligheten till injunctive relief”. De maste ocksa vara objektiva, rittvisa,
snabba och inte o6verkomligt kostsamma (artikel 9.4).

Bide EU och de flesta av dess medlemsstater har skrivit under Ar-
huskonventionen, diribland Sverige. Ett betydande antal rittsakter har
antagits pa alla nivder for att anpassa miljolagstiftningen till konventio-
nens krav pa tillgang till rittslig prévning. Den viktigaste EG-regle-
ringen ir direktiv 2003/35, " som bl.a. medfor skrivningar om tillging
till rittslig provning i1 tvd andra direktiv pd miljoomradet; MK B-direk-
tivet och IPPC-direktivet.?” Under 2003 foreslog Kommissionen ocksa
ett allmint direktiv om tillgangen till rittslig prévning.? Processen har
emellertid gitt i std, mycket beroende pa att entusiasmen hos viktiga
medlemslinder som Tyskland, Frankrike och Storbritannien 4r matt-

17 Ridets direktiv (337/85/EEG) om bedémning av inverkan p4 miljon av vissa offentliga och pri-
vata projekt.

18 Konventionen om miljkonsekvensbeskrivningar i ett grinsdverskridande sammanhang. SO
1992:1.

19 Europaparlamentets och ridets direktiv 2003/35/EG om Atgirder for allminhetens deltagande i
utarbetandet av vissa planer och program avseende miljén och om indring, med avseende pa all-
minhetens deltagande och ritt till rittslig provning, av radets direktiv 85/337/EEG och 96/61/
EG.

20 R 4dets direktiv 96/61/EEG om samordnade itgirder for att forebygga och begrinsa fororening-
ar (numera direktiv 2008/1/EG).

2! Farslag till Europaparlamentets och Radets direktiv om tillging till rittslig provning i miljéfrigor
(KOM(2003)624 slutlig).
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lig. T Sverige har Arhuskonventionen med avseende pi det imne som
behandlas 1 artikeln — nirboendes tillging till rittslig provning — inte
givit upphov till nigon sirskild lagstiftning. Regeringen forklarade det
med att miljobalkens och rittsprévningslagens regler var tillrickliga
och 1 6vrigt ville man avvakta Kommissionens direktiviorslag.?

Arhuskonventionen och JO

I forhandlingarna om konventionen argumenterade de nordiska lin-
derna for att JO-institutet ar tillrdckligt fOr att garantera tillgdngen till
rittsligt provning.® Som jag har forstatt saken idr det fortfarande den
danska regeringens stindpunkt.* Den svenska instillningen ar nume-
ra mera tveksam. Redan i Arhuspropositionen uttalade regeringen att
JO:s provning inte ensamt kunde fylla kraven 1 artikel 9.3, eftersom en
sadan inte kan foljas av féreligganden eller vite. JO:s granskning om-
fattar inte heller foretag eller privatpersoner.” Frigan om JO aktualise-
rades ocksa vid genomfoérandet av EU:s miljoansvarsdirektiv (ELD).>
Artiklarna 12 och 13 ELD ir “Arhus-bestimmelser” som stiller krav
pa att den berdrda allmidnheten ska kunna anmila allvarlig miljéskada
till en myndighet och ha mojlighet att f4 myndighetens beslut, under-
latenhet eller handlingar “provade i processrittsligt och materiellt hin-
seende 1 domstol eller av ndgot annat oberoende och opartiskt offent-
ligt organ”. Den foregidende Miljéansvarsutredningen hade bedomt att
JO-institutet inte uppfyller kriterierna eftersom ett beslut darifran inte
ir bindande och dessutom inte heller en prévning i saken.?” I lagstift-
ningsirendet godtog regeringen resonemanget 1 huvudsak.

Till saken hor att JO sjilv genomgiende i Arhusarbetet har hivdat
att det bor markeras att dess granskning inte fyller kraven 1 artikel 9.3,
eftersom myndigheten “ir ett extraordinirt organ som inte, direkt eller
indirekt, bor dliggas tillsynsuppgifter utover vad som framgir av reger-

2 Prop. 2004/05:65 5. 124f.

2 Report of the Ad Hoc Working Group for the preparation of a draft convention on access to en-
vironmental information and public participation in environmental decision-making, ninth ses-
sion in Geneva January 12 to 16, 1998 (CEP/AC.3/18, 27 January 1998, para 15), dokumentet
finns pa Arhuskonventionens hemsida: http://www.unece.org/env/pp/.

2 Se Danmarks rapport om den nationella implementeringen (ECE/MP.PP/IR/2008/DNK 4
April 2008), para 151.

% Prop. 2004/05:65 avsnitt 9.5.

20 Europaparlamentets och ridets direktiv 2004/35/EG om miljdansvar for att forebygga och av-
hjilpa miljoskador.

27 SOU 2006:39 Ett utvidgat miljdansvar, s. 183.

2 Prop. 2006/07:95 Ett utvidgat miljdansvar, avsnitt 6.19.
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ingsformens bestimmelser och av JO-instruktionen”.* Myndighetens
granskning ir inte ett stillningstagande i sjilva saken, vilket brukar
anges med foljande standardskrivning:*

JO:s granskning ir av rittslig art och avser framst en kontroll av att
myndigheterna har foljt de regler som giller {6r forfarandet. JO kan
inte dndra eller upphiva myndigheternas beslut. Granskningen ir inte
heller avsedd att foregripa eller ersitta den provning som kan eller har
kunnat ske i ordinarie ordning. JO uttalar sig siledes inte om vilka
beslut som handliggningen av ett drende bor utmynna i eller om ett
beslut ir riktigt 1 sak.

Hur begrinsad provningen kan vara illustreras 1 det ovan nimnda JO-
beslutet 2003-10-28. Ett par klagade till Miljonimnden i Botkyrka pa
storande eldning pa grannfastigheten. De ville att nimnden skulle £6-
religga om eldningstérbud med verkstillighetstorordnande och vite.
Sminingom meddelade nimnden ett sidant beslut, dock utan tvings-
medel. Varken fastighetsigaren eller paret var ndjda, men grannarnas
overklagande avvisades som for sent inkommet. I linsstyrelsen gjordes
en annan rittidsbedémning, men nu avvisades 6verklagandet eftersom
beslutet inte ansdgs ha gitt grannarna emot. Pa talan av fastighetsigaren
sakprovades dnda foreliggandet och linsstyrelsen dterforvisade drendet
till miljonimnden som dndrade eldningsforbudet till ett “rdd”, nu med
vite.”! Det senare beslutet kommunicerades dock inte med grannarna.
Grannarna vinde sig dd till JO som konstaterade att med vigledning
frin andra omriden inom forvaltningsritten kan man hivda att beslu-
tet gdtt den emot som vunnit i huvudsaken men inte fitt igenom sitt
yrkande om vite (RA 1991 ref. 62 och RA 1990 ref. 74).%> Direfter ut-
talade JO:

I det till JO anmilda fallet dr det silunda mycket som talar for att
T.1. och P. S. haft klagoritt. Detta 4r dock en rittslig bedomnings-

2 JO:s remissyttrande 2006-08-21 dver Miljéansvarsutredningen (dnr 2116-2006). Se dven remiss-
yttrandet 2007-11-12 (dnr 4560-2007) Sver Sveriges rapport om den nationella implemente-
ringen av Arhuskonventionen (M2007/4342/R).

3 Se t.ex. JO:s beslut 2006-05-28 (dnr 555-2004); katthillning i Katrineholm och beslut 2007-12-
12 (dnr 4978-2006); minga hundar pd Virmdo.

31 Miljritten har sina sirdrag jaimfort med andra forvaltningsrittsliga omraden, men nigon méjlig-
het att meddela ’rid med vite” finns givetvis inte. Det framgir inte av JO-yttrandet, men oavsett
rubriceringen maste nimndens beslut ha varit ett foreliggande enligt miljébalken som fGrsetts
med vite (26 kap. 9 och 14 §§ MB).

32 Eller som Kammarritten i Goteborg (beslut 2006-04-27 i mal nr 849-06) uttrycker det i en mot-
svarande situation om ett rivningsforeliggande enligt PBL: ”(F)rigan om nir (adressaterna) skall
bli tvungna att efterkomma foreliggandet (har) skjutits fram till en obestimd tidpunkt”. I det
milet upphivdes darfor underinstansernas beslut att avvisa grannarna och det aterforvisades till
linsstyrelsen for fortsatt handliggning.
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friga som nimnden och sedermera linsstyrelsen avgjort pd annat sitt.
Jag kan inte kritisera deras bedomningar. Jag vill dirfor inte klandra
kommunen for att den underlitit att limna &verklagandehinvisning.

Nu kan man tycka att just i den frigan finns inte si mycket att bedoma,
till skillnad t.ex. frin sidant som om grannarna ir berdrda eller om
vite/verkstillighetstérordnade ska meddelas. Om Regeringsritten har
uttalat att ett icke tillgodosett yrkande om tvingsmedel medtor att be-
slutet ska anses ha gitt klaganden emot, finns knappast nigot utrymme
tor andra slutsatser. Jag tolkar darfor uttalandet som en markering av
att JO inte gir in 1 sakprovningen utan att parterna ar hinvisade till
att uttdbmma sina mojligheter genom 6verklagande.” Grannarna hade
ju kunnat gi vidare och &verklagat linsstyrelsens avvisningsbeslut till
miljodomstolen.

Slutsatser om Arhuskonventionen

Diskussionen kring Arhuskonventionen har varit intensiv under dess
torsta tio dr. Det dr idag klart att konventionen bygger pa tre, sjilvstin-
diga pelare; ritten till information, deltagande 1 miljobeslutsprocesser
och tillgingen till rittslig provning.® Tillgingen till rittslig préovning
giller avgorandet 1 saken eller den materiella lagligheten 1 en viss ak-
tivitet och inte bara de situationer nir nigon blivit nekad information
eller inte fatt delta i en beslutsprocess. Skillnaden mellan artiklarna 9.2
och 9.3 ir att den forra ticker beslut som tillater de aktiviteter som ang-
es1artikel 6 och bilaga 1. Den senare ticker alla andra slags handlingar
och underlitenheter (“acts and omissions”) av personer eller myndig-
heter som strider mot den nationella miljélagstiftningen.
Arhuskonventionen stiller inte nigot krav pi formen f3r “motintres-
senas” tillgdng till rittsmedel vid miljoprovningar. De europeiska ritts-
systemen erbjuder en rik karta 6ver olika mojligheter; renodlad actio

3 Det ir diremot svirare att forsta JO:s ovilja att anmirka pa att miljsnimnden i den andra vindan
inte kommunicerade det for fastighetsigaren lindrigare beslutet med grannarna, men den frigan
verkar inte vara sirskilt utredd i drendet. Over huvud taget ir vil en rimlig utgingspunkt att
myndigheterna bor iaktta stor forsiktighet nir giller att bestimma att ett beslut infe ska kommu-
niceras eller att besvarshinvisning infe ska limnas.

The Aarhus Convention — An implementation Guide. Economic Commission for Europe/UN
2000, Introduction/C.3 och s. 85. Arhuskonventionen diskuterades pa ett seminarium under
Nordiska Juristmotet 1 Képenhamn sommaren 2008. Slutsatserna 1 denna del bygger pa den dis-
kussionen, se Miljodemokrati — offentlighedens deltagelse i beslutningsprocessen. Referent var
Adalheidur Johannsdottir (Island), ko-referent Jan Darp6 (Sverige), se Skrift frin det 38. Nord-
iska juristmotet 21-23 augusti 2008. Den Danske Styrelse. Kandrups Bogtrykkeri A/S, Bind I
(2008) och Bind II (2009).

3
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popularis” 1 form av allmin atalsratt (Spanien), mojlighet att genom
domstolsorder tvinga miljomyndigheterna att agera (Storbritannien),
tillgdng tor alla slags aktorer att begira ”judicial review” (Nederlin-
derna) och saklig 6verprovning i domstol (Sverige och Finland). Som
alla internationella dverenskommelser forhéller sig Arhuskonventionen
neutral till hur kraven genomfors, varfor de alltsd 1 och for sig kan in-
ordnas i de nuvarande nationella processordningarna. Systemen madste
dock uppfylla vad som sigs i artiklarna 9.2-9.4. Vidare bor man ob-
servera att kraven giller det nationella systemet 1 dess helhet, dvs. sdvil
overprovningen 1 sak, som mdjligheten till rittsprovning och enskild
talan. Nir det giller de begrepp som konventionen anvinder — vilka ir
klart civilprocessuellt priglade — maste de fOrstds utifrin konventionens
syfte och dndamal. Sa ska det bl.a. vara mgjligt f6r den berdrda allmin-
heten att ta initiativ som medfor att olagliga aktiviteter stoppas (artikel
9.3 och 9.4). Nir konventionen alltsd talar om “injunctive relief”, bor
det i Sverige 6versittas till den forvaltningsprocessuella ordningen som
rider. Hos oss blir det alltsd fraiga om mojligheten att begira verkstil-
lighetstérordnande och inhibition.”® Vid en sidan jimforelse, blir det
tydligt att det svenska JO-institutet inte fyller kraven 1 artikel 9.3 och
9.4 om en mojlighet till ett omedelbart ingripande 1 saken.

EG-rdtten och miljon

Av artiklarna 2 och 174(2) 1 EU-fordraget (EG) framgar att en god
miljo for nuvarande och framtida generationer ir ett av de grundlig-
gande intressena for den Europeiska Gemenskapen. Miljokraven ska
integreras i utformningen och genomforandet av gemenskapens politik
1 syfte att frimja en hallbar utveckling (artikel 6 EG). EG-domstolen
(EGD) uttalade tidigt att miljoskydd kan motivera nationella sirreg-
ler som bryter igenom foérbudet mot kvantitativa importrestriktioner
i artikel 28 EG. Dirmed ar miljdintresset jamstillt med undantag som
anges direkt 1 artikel 30 EG.*

3 1 den svenska versionen ir “injunctive relief” angivet som “foreligganden”, vilket ir en jord-
kallaréversittning som leder helt fel. Sidana missar ir vanliga, inte minst inom EG-ritten. I det
nedan nimnda milet C-237/07 Janecek var den svenska Gversittningen av sista meningen av
punkt 44 i EG-domstolens avgorande fran borjan helt felaktig. Efter papekande korrigerades
texten. Efter vad jag kan forstd, bestir dock stolligheten i den danska versionen. Att uttrycket
“public bodies” i punkt 36 har Gversatts till "en statlig myndighet” blir ocksd lustigt med tanke
pa att ansvaret for genomforandet av EG-direktiven pd miljoomradet i stor utstriickning ligger pa
de kommunala miljonimnderna.

%% 240/83 Britleurs de Huiles Usagées, REG 1985 5. 531.
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Direktiv ir den helt dominerande regleringsformen inom EGs mil-
joritt. Enligt artikel 249 EG ir dessa bindande med avseende pi det
resultat som ska uppnas, men medlemsstaterna bestimmer formen och
tillvigagangssittet for genomforandet. For att 1 nigon mdn sitta grin-
ser tor medlemsstaternas frihet 1 det avseendet har det inom europarit-
ten utvecklats tre mojliga vigar for de nationella domstolarna att ge
EG-ritten genomslag 1 konkreta fall av otydlig eller otillricklig imple-
mentering; medlemsstaternas skadestindskyldighet, fordragsenlig tolk-
ning och doktrinen om direkt effekt.’” Idén om EG-reglernas direkta
effekt har utvecklats av EGD for att motverka att medlemsstater vinner
térdel av undermalig implementering av direktivkraven.®

Doktrinen om direkt effekt

Grunden for doktrinen angavs redan 1963 1 EGDs avgorande 1 ritts-
fallet Van Gend en Loos.* 1 stora drag innebir doktrinen att de EG-
rittsliga bestimmelser som 4r ovillkorliga och tillrickliga precisa ska
kunna iberopas infor nationell domstol. I borjan betonades att detta
gillde sidana direktivbestimmelser som medforde rittigheter for en-
skilda. Manga av EGDs avgoranden gillde sidant som foljer av reglerna
om konkurrens, sociala rittigheter, konsumentskydd och diskrimine-
ring. Gemensamt for sidana mal ir att det finns en tydlig birare av de
rittigheter som foljer av direktivet. Emellertid tog domstolen ocksa
tidigt stillning till att den direkta effekten inbegrep skyddet av mil-
jon. I'de s.k. TA Luft-mdlen uttalade EGD redan 1991 att direktivgrun-
dade luftkvalitetsnormer var bestimmelser som medforde rittigheter
tor enskilda och som dirfor maste genomforas 1 nationell lagstiftning
sa att de berdrda kunde sikerstilla sin ritt 1 nationell domstol.*” Frin
denna utgingspunkt har sedan rittspraxis utvecklats dithin att dven
icke implementerade direktivbestimmelser ska kunna anvindas av en-
skilda 1 nationell domstol for att trygga sina rattigheter. Flera av de
viktigaste EGD-avgorandena om direkt effekt har gillt tillimpningen
av gemenskapens miljolagstiftning, t.ex. Comitato,"! Grosskrotzenburg,*

37 Jans, ] & Vedder, HB: European Environmental Law, Europa Law Publishing, 3:e uppl. 2008,
s. 167.

38 Krimer, L: EC Environmental Law. Thomson, 6:e uppl. 2007, s. 432.

39262/62 Van Gend en Loos, REG 1963 5. 13.

#0°C-361/88, TA Luft I, REG 1991 s. 1-2567 (para 15) och C-59/89 TA Luft II, REG 1991
s. [-2607 (para 18).

. C_236/92 Comitato, REG 1994 5. 1-483.

2. C-431/92 Grosskrotzenburg, REG 1995 s. 1-2189.
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Kraaijeveld,® WIWF-malet,* Delena Wells,* Waddenzee'* och nu senast
Janecek.*

De senaste dren har EGD alltmer betonat att avgdrande £or den direk-
ta effekten ar att direktivbestimmelserna ir ovillkorliga och tillrackligt
precisa. Domstolen har funnit “rittigheter” 1 alla slags bestimmelser
som gillt kvaliteten 1 miljon eller skyldigheter for miljomyndigheter-
na. Jans & Vedder, som har skrivit en av de ledande kommentarerna
pd miljorittsomradet, menar att man darfor bor se pa de enskildas rit-
tigheter som en processuell friga, inte en materiell. Det ir helt enkelt
fragan om de berordas majligheter att fa till stand en domstolsprovning av
myndigheternas agerande med avseende pd de EG-rittsligt grundade
kraven pa en god miljo:*

The way the Court has extended the concept of direct effect in re-
cent years justifies the assertion that the crucial criterion is whether a
provision provides a court with sufficient guidance to be able to apply
it without exceeding the limits of its judicial powers. Viewed thus, a
provision of EC law is directly effective if a national court can apply

it without encroaching on the jurisdiction of national or European
authorities.

Avgorande blir da om de skyldigheter som foljer av direktivet dr for-
mulerade 1 otvetydiga termer. Med detta perspektiv blir frigan om
direkt effekt och “enskildas rittigheter” tva skilda koncept.* Frigan
om enskildas rittigheter blir frimst aktuellt 1 samband med en skade-
standsrittslig talan mot en medlemsstat for undermalig implemente-
ring av EG-ritten. Begreppet “direkt effekt” ger istillet uttryck for en
”foretridesprincip”.®® Denna princip kommer bl.a. till uttryck 1 WIWF-
madlet och innebir att nir en direktivbestimmelse ir ovillkorlig och
tillrickligt tydlig ska den sittas istillet for den nationella regel som
strider emot EG-ritten.” Principen gir foljaktligen utéver vad som £51-
jer av direktivkonform tolkning, di den innebir att tillrickligt klara
EG-regler 1 den konkreta rittstillimpningen vinner foretride framfor

#C-72/95 Kraaijeveld, REG 1996 s. 1-5403.

*C-435/97 WWF, REG 1999 s. 1-5613.

.C-201/02 Wells, REG 2004 5. 1-723.

4 Cc_127/02 Waddenzee, REG 2004 s. 1-7405.

7 EGD 2008-07-25 (C-237/07 Janecek)

* Jans & Vedder, kapitel 6, citatet pi s. 168.

* prechal, S: Directives in EC law. Oxford University Press, 2:a uppl. 2005 s. 238.

50 EU-rittslig metod. Hettne, ] & Eriksson, IO (red.) Norstedts Juridik 2005, s. 114ff. Se dven
Prechal, s. 231, dven s. 241.

51 C-435/97 WWF, para 68 och 70, den senare inleds med (min kursiv): ”Consequently, if that dis-
cretion has been exceeded and the national provisions must therefore be set aside on that account, (...)".
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motstridiga nationella regler. En sidan direkt effekt giller dock inte 1
horisontella forhallanden, dvs. 1 forhillandet mellan enskilda. Foretra-
desprincipen ska vidare vigas emot andra grundprinciper inom EG-
ritten, t.ex. rattssikerhetsprincipen. Den fir heller inte medfora in-
trang i enskildas rittsliga stillning som skyddas av EG-ritten. Sidana
motstiende rittigheter ges dock en sniv definition och inbegriper inte
negativa aterverkningar for tredje man.

En sidan trianguldr” situation illustrerades 1 Wells-malet. Frigan
gillde om ett tikttillstind maste dterkallas pa talan frin en nirboende
eftersom det hade meddelats utan att miljokonsekvenserna hade utretts
1 enlighet med MKB-direktivet. EGD svarade att processen maste go-
ras om och det faktum att tredje man — dvs. gruvbolaget — skulle drab-
bas genom forseningar och eventuellt indraget tillstind inte innebar
nigot hinder. Sidana negativa aterverkningar kunde enligt domstolen
inte anses utgdra otilliten omvind direkt effekt (“inverse direct ef-
fekt”) av direktivet.”> Hur omprévningen av tillstindet skulle ske var
emellertid nigot som medlemsstaten maste rida 6ver enligt principen
om processuell autonomi. Dirvid maste savil likvirdighetsprincipen
som eftektivitetsprincipen beaktas. Principerna kan sigas ge uttryck for
att det ska finnas en mgjlighet till domstolsprévning® som ir effektiv,
att de EG-rittsliga fallen behandlas lika som de inhemska samt att sys-
temet inte gor det omojligt eller alltfor svart tor den enskilda att kom-
ma till sin ritt.

Det senaste avgorandet om direkt effekt pd miljdomradet kom som-
maren 2008 i Janecek-madlet. Aterigen var det friga nirboende och kra-
vet pd en god luftkvalitet. Janecek ville att Freistad Bayern skulle for-
pliktas uppritta en handlingsplan enligt artikel 7(3) 1 direktiv 96/62%
med avseende pa luftkvaliteten i det omride som han bodde i. Milet
vandrade hela vigen upp till Bundesverwaltungsgericht som begirde
forhandsavgorande av EGD. En friga var om en enskild vars hilsa pa-
verkas negativt kunde begira att en handlingsplan ska upprittas dven
om han 1 domstol kan kriva att miljomyndigheten forpliktas ingripa
med direkta dtgirder. EGD svarade att direktivet fastligger en klar skyl-
dighet for den ansvariga myndigheten att vid vissa forhallanden uppritta
en handlingsplan. Doktrinen om direkt effekt innebir vidare att, om

52 C-201/02 Wells, para 58.

53 C-87/90 Verholen, REG 1991 s. 1-3757, para 27.

3 C-413/99 Baumbast, REG 2002 5. 1-7091.

5 Ridets direktiv 96/62/EG om utvirdering och sikerstillande av luftkvaliteten.
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det inte 4r mojligt att med en férdragsenlig tolkning lisa ut en sidant
krav av de tyska bestimmelserna, ska den nationella domstolen bortse (”dis-
apply”) fran dessa. Det vore, fortsitter EGD, of6renligt med den bin-
dande karaktir som direktiv har enligt artikel 249 EG att i princip ute-
sluta enskilda fran att dberopa de skyldigheter som foljer av direktivet.
Sarskilt giller det nar malsittningen med bestimmelserna 4r att skydda
minniskors hilsa fran luftféroreningar. I likhet med tidigare mil, slog
EGD dirtér fast att den enskilda som dr omedelbart berérd maste kun-
na forlita sig pd de tvingande bestimmelserna genom en méjlighet att

1 domstol kunna kriva att myndigheterna fullgor sina skyldigheter.>

Slutsatser om direkt effekt

Frigan om direkt effekt har varit och ir fortfarande téremal tor en in-
tensiv diskussion pd miljdomradet. Krimer, som har skrivit en annan
av de ledande kommentarerna pa miljorittsomridet, tar inte riktigt
stillning. Han menar att en direktivbestimmelse med direkt effekt ska
jamtoras med en EG-forordning, alltsd en rittsakt som adr bindande till
alla delar och direkt tillimplig i medlemsstaterna. Han tilligger dock
att doktrinen om direkt effekt dr svar att tillimpa pa miljdomradet ef-
tersom den enbart giller i forhillandet mellan enskilda och myndighe-
ter, och dirfor inte mojlig t6r enskilda att anvinda sig av for att stilla
krav pa verksamhetsutovare.” I debatten har det ocksid — atminstone
tidigare — forekommit uppfattningar om att direkt effekt 4ar nigot som
endast giller korrekt implementerade direktiv eller att de rittigheter
som tillkommer enskilda endast kan goras gillande 1 den man den na-
tionella ritten erbjuder en processuell inging i domstol.*

Jag har svirt att uppfatta nigon av de alternativa forklaringarna
som gingbara. Krimers instillning ir mahinda paverkad av situatio-
nen 1 Tyskland, dir forvaltningsdomstolarnas mdjligheter att Gver-
prova myndigheters beslut dr mera begrinsad. Som framgir tydligt av
Janecek-mailet, maste dock den tyska instillningen till domstolsprov-
ningens omfing omproévas med hinsyn till EG-ritten. Att den direkta

%0 C-237/07 Janecek, para 35-47. For en allmin kommentar med liknande slutsatser, se Macrory,
R: Individual rights under EU air quality legislation. ENDS September 2008 (404), s. 48. I Sve-
rige anses inte beslut om tgirdsprogram enligt 5 kap. miljobalken 6verklagbara (SOU 2005:59
s. 110 och SOU 2005:113 s. 81), en instillning som alltsd inte lingre dr hallbar. Foér det svenska
rattsliget, se Aven Morales, J: Den enskilde och miljokvalitetsnormerna. Nittidningen JPMiljonet
(www jpmiljonet.se) 2008-12-10.

57 Krimer s. 433.

5% For en redogrelse for debatten, se Prechal kapitel 5.
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eftekten enbart skulle vara nigot som tillkommer korrekt implemente-
rade direktiv framstar som en frinsprungen asikt vid en jamforelse med
EGDs uttalanden om att bortse frin nationella bestimmelser. Vidare
bor en rimlig uppfattning om rittskontroll- och effektivitetsprinciper-
na, som sa ofta lyfts fram till forsvar £6r verksamhetsutovarnas intresse,
vara att de dven giller for motintressena. I sammanhanget bor det ocksa
observeras att den svenska oversittningen av EGDs avgoéranden anger
att de enskilda ska kunna ”dberopa” tvingande direktivbestimmelser 1
domstol. Den engelska texten talar emellertid inte om “invoke” utan
om ’rely on (mandatory rules)”. Det ir ett vidare begrepp, vilket nir-
mast bor oversittas med “forlita sig pa”. Den sista alternativforklaring-
en om att den direkta effekten dr helt beroende av att den nationella
rittsordningen erbjuder processuella ingingar skulle medfora att det
finns rittigheter som blir hingande 1 luften dirfor att de inte kan an-
vindas av ndgon. I sidana fall ir det svart att Gverhuvudtaget prata om
rittigheter, ndgot som EGD tidigt markerade.59

Min slutsats dr diarfor att doktrinen om direkt effekt, jamford med
eftektivitetsprincipen, innebir att den nationella rittsordningen maste
erbjuda den enskilda som berdrs av en fraga som ir reglerad i en ovill-
korlig och tillrickligt precis direktivbestimmelse en mojlighet att f4 till
stind en rittslig provning av den ansvariga myndighetens skyldigheter
1 enlighet med dessa krav. En sidan tolkning av doktrinen innebir att
fokus hamnar pa innehillet 1 direktivbestimmelserna, nirmare bestimt
vad skyldigheterna for myndigheterna gir ut pa. Som Janecek-fallet visar
kan det finnas ett myndighetsskon, men dess grinser ska vara mojliga
att fi dverprovade 1 domstol.

Diskussion om niarboendes mojligheter att
komma till tals

Utgangspunkter

I den avslutande delen av artikel jamfor jag de nirboendes méjligheter
att komma till tals 1 den svenska miljoprocessen med de internationella
kraven enligt redogorelsen i tidigare avsnitt. En forsta utgangspunkt
for diskussionen ir alltsi Arhuskonventionens krav att den berérda all-
minheten dels ska kunna 6verklaga tillstandsbeslut, dels ha méjlighet

59.C-97/91 Borelli, REG 1992 5. 1-6313, para 13-15. Se iven RA 1997 ref. 65 Lassagdrd.
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att i handlingar och underlitenheter av personer och myndigheter
som strider mot den nationella miljolagstiftningen provade av dom-
stol eller 1 administrativ ordning. Rittsmedlen som erbjuds ska vara
tillrickliga och effektiva. Den andra utgingspunkten ir att den svens-
ka rittsordningen miste erbjuda den som berdrs av en miljofraga som
regleras 1 en ovillkorlig och tillrickligt precis EG-rittslig bestimmelse
en processuell mojlighet ta tillvara sina intressen. De EG-rittsliga kra-
ven pa miljdomradet kommer ofta till uttryck som skyldigheter for de
ansvariga myndigheterna. Om kraven ir tillrickligt tydliga maste det
alltsa vara mojligt f6r den enskilda att utmana myndigheternas passivi-
tet. Det bor vidare observeras att EU vid sidan av medlemsstaterna har
skrivit under Arhuskonventionen. Kommissionen menar att det med-
tor inte bara att medlemsstaterna ska tolka de EG-rittsliga bestim-
melserna — t.ex. MKB-direktivet — 1 [juset av konventionen, utan iven
att vissa konventionsbestimmelser ska tillimpas direkt.®” Sammanfatt-
ningsvis ar alltsd utgdngspunkten fér den vidare diskussionen att i den
man miljomyndigheterna dr alagda en klar forpliktelse i den nationella eller EG-
rittsliga lagstiftningen, ska underldtenhet att fullgora denna kunna utmanas
rattsligt av dem som berdrs av miljoproblemet.

Diskussionen 1 avsnittet behandlar tre typsituationer; nir nirboende
tar initiativ gentemot verksamheter utan tillstind, 4drenden som till-
kommit pd initiativ av verksamhetsutovaren och de nirboendes maj-
ligheter gentemot tillstindsgivna verksamheter. Forst maste emellertid
nigot sigas allmint om den svenska miljoprocessen.

Den svenska miljoprocessen

Samtliga de drenden som redogjorts tor i tidigare avsnitt har initierats
av narboende. Miljobalksirenden kan givetvis dven inledas av miljo-
nimnden eller av verksamhetsutovaren. Den vanligaste drendekatego-
rin utgdrs av sidan operativ tillsynsverksamhet som giller verksamhe-
ter eller atgirder som inte 4r forenade med nigon forprovningsplikt.©!
Nir verksamhetsutdvaren initierar ett drende 4r det ofta genom en an-
milan enligt 9 kap. MB och férordningen (1998:899, FMH) om mil-
jofarlig verksamhet och hilsoskydd. Anmilningsskyldigheten giller

0 Compliance Committees drende mellan Association Kazokiskes (Litauen) och Europeiska Uni-
onen (Communication ACCC/C/2005/17 (European Community), ECE/MP.PP//2008/5/
Add.10, 2 May 2008), punkt 23 och 28.

®1 Sidana aktiviteter benimns ibland ”U-verksamheter”.
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paborjandet eller driften av vissa verksamheter som finns listade i en
bilaga till FMH (”C-verksamheter”). Nirmare regler om forfarandet i
sadana drenden — som alltsd giller lokaliseringen och utévandet av ty-
piskt sett miljostorande verksamheter — ges i 22-27 §§ FMH. Arendet
avslutas ofta med ett beslut, vilket — oavsett om det giller avskrivning,
avvisning eller ett avgorande 1 saken — ir 6verklagbart av dem som be-
rors 1 enlighet med den rittspraxis som utvecklats av Miljoéverdomsto-
len.®* Kretsen av berorda bestims utifrin vanliga forvaltningsrittsliga
regler (16 kap. 12 § MB, 22 § FL) och 4r densamma oavsett vem det ar
som har initierat drendet. Nir det giller tillsynsbeslut enligt miljobal-
ken bestdr vanligen kretsen av verksamhetsutvaren och 6vriga enskil-
da som paverkas av verksamheten, typiskt sett nirboende. Samtliga ska
horas och betraktas som parter vid dverprévningen, med lite olika be-
teckningar (med- eller motpart, annan part, ovrig part). Avgransning-
en av klagoritten for enskilda gors genom en bedomning av verksam-
hetens och storningarnas art och omfattning (buller, férorening av luft,
vatten och mark, trafik m.m.), omradets karaktir och anvindning och
liknande.®”® Det ir alltsd inte nidgon principiell skillnad pa hur kretsen
av sakidgare bestims nir det giller stora och sma verksamheter. Skill-
naden ir att kretsen varierar i storlek beroende pa storningarnas sprid-
ning och karaktir; frin enbart de nirmaste grannarna till en bullrande
verksamhet till boende flera kilometer bort frian t.ex. luftférorenande
anliggningar och flygplatser.

For att paborja och bedriva vissa verksamheter krivs tillstind enligt
miljobalken. De vanligaste giller vattenverksamheter (11 kap. MB), dt-
garder som paverkar Natura 2000-omraden (7 kap. 28 a § MB) och
miljofarliga verksamheter (9 kap. MB). Nir det giller de senare, ir
de tillstandspliktiga verksamheterna listade 1 en bilaga till FMH. Till-
stdind soks hos linsstyrelsernas miljopréovningsdelegationer (”B-verk-
samheter”) eller — nir det giller storre verksamheter — 1 miljodomstol
("A-verksamheter”). Forfarandet dr reglerat i miljobalken med krav
som for de storre verksamheterna foljer EG-ritten pa omradet, fraimst
MKB- och IPPC-direktiven. Arendet kungérs, beslutsprocessen ir 6p-
pen, samrad hills med myndigheter och enskilda, tillstindsbeslutet an-

62 Se exempelvis MOD 2003:19 och MOD 2003:58 (vindkraftverk), MOD 2004:32 (smégrispro-
duktion), MOD 2006:62 (skjutbana), MOD 2007:3 (motorsportbana).

5 RA 1997 ref. 38, NJA 2004 s. 590 I och II, MOD 2002:82, och MOD 2002:83, MOD 2003:56,
MOD 2003:98 och MOD 2003:99, se Darpé, J: Vem fir klaga i miljomail? Nittidningen JPMil-
jonet (www.jpmiljonet.se) 2004-10-27.
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nonseras och de nirboende kan 6verklaga i enlighet med den praxis
som angivits ovan.

De kommunala miljénimnderna ir operativa tillsynsmyndigheter
for de flesta verksamheter utan tillstind enligt miljobalken. Minga
miljonimnder har ocksa fatt till sig 6verlitet tillsynsansvaret for till-
stindsgiven verksamhet fran linsstyrelserna.®* Eftersom miljobalkens
tillimpningsomrade ir sd vidstrackt, omfattar miljonimndernas ansvar
allt frin enskilda avloppsanliggningar och braskaminer till pappersbruk
och kemikaliefabriker. Tillsynsansvaret innebir att pa eget initiativ el-
ler efter anmilan frin verksamhetsutdvare eller berorda kontrollera ef-
terlevnaden av miljobalken. Om det finns misstanke om Overtridelser
av reglerna ska anmilan goras till polis eller aklagare.

Slutligen ska nimnas enskild talan enligt 32 kap. 12 § MB. Med stod
av en sddan kan en nirboende gi direkt till domstol och yrka forbud
mot verksamheten eller att forsiktighetsitgirder ska vidtas. Mojlig-
heten giller dock inte verksamheter med tillstind. Den civilrittsliga
ingdngen har funnits i minga ar och den ir virdefull som alternativ
till den forvaltningsrittsliga vigen.® Antalet stimningar har emellertid
varit ytterst £a, endast en handfull har ndtt 6ver tingsrittsniva under de
senaste tjugo dren. Orsaken ligger med storsta sannolikhet 1 att 1 dessa
mal giller vanliga regler om rittegangskostnader i civilmal. Den som
betrader den vigen tar alltsd en avsevird ekonomisk risk, 1 synnerhet
som motparten ofta ir vilforsedd med savil teknisk som juridisk ex-
pertis och har stora ekonomiska resurser att tillga. Bristerna 1 talefor-
men har ocksi lett fram till att grupptalan eller organisationstalan kan
vickas pd miljomridet med stdd av 32 kap. 13 och 14 §§ MB och la-
gen (2002:599) om gruppritteging. Erfarenheterna fran dessa process-

former ir emellertid fortfarande begrinsade.*

%4 Enligt uppgift i Reach-utredningen (SOU 2008:73 s. 155) har kommunala miljénimnder det
operativa tillsynsansvaret for omkring 70 % av verksamheterna med tillstind enligt 9 kap. MB..

5 Se NJA 2004s. 88.

% Se dock Lindblom, P H: Grupptalan i Sverige. Norstedts Juridik 2008, (kapitel 10), Ds 2008:74
Utvirdering av lagen om gruppritteging och Lindblom 1 SvJT 2008 s. 833. Namnas kan ocksi
att miljodomstolen i Stockholm i borjan av ret beslutade att prova en grupptalan som fem fast-
ighetsigare vickt som foretridare for drygt 6 000 andra och som giller skadestind enligt 32 kap.
MB pi grund av bullerstorningar frin flyget pd Arlanda (Nacka TR beslut 2009-01-09 i mal nr
M 1931-07).
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Initiativ fran de ndrboende

Jag har redan pastatt att miljonimndernas handliggning av klagomail
frin nirboende till stérande verksamheter fran rittslig synpunkt fung-
erar tillfredsstillande. JO:s granskningsverksamhet har haft stor bety-
delse for att uppritthilla ordningen som innebdr att myndigheterna
efter klagomal upprittar ett irende enligt miljobalken, vilket avslutas
med ett beslut som ska kommuniceras med anmilaren. Ibland framfors
asikten att tillgingligheten 1 den fOrvaltningsrittsliga processformen
medfor en risk att miljddomstolarna belastas med struntirenden som
borde kunna 16sas pa annat sitt. Jag kan halla med om att finns en sidan
risk, men det ir svart att komma it problemet med rittsliga medel. Att
begrinsa lagstiftningens tillimpningsomrade ir vanskligt att gdra pa ett
omrade som har sina rotter 1 grannelagsritten. En sidan 19sning leder
heller knappast till farre eller kortare processer.”” Att begrinsa tillging-
en till rittslig prévning kommer ofelbart att leda till konflikter med de
internationella kraven pa omradet. I det sammanhanget fir man inte
glomma att Arhuskonventionen ytterst gir tillbaka till Europakonven-
tionen om de minskliga rittigheterna och dess krav pa rittvis ritteging
och skydd av privat- och familjeliv (artiklarna 6 och 8 EKMR). Jag tror
istallet att 16sningen ligger 1 att med andra medel se till att smafrigor
inte dras till domstol. En sddan kan vara olika mekanismer t6r térhand-
ling och medling, eller ADR (“alternative dispute resolution”) som det
kallas 1 linder med rika erfarenheter pd omridet. Ett framgingsrikt
svenskt sadant exempel finns pa Virmdo, dir man sedan ndgra ar till-
baka arbetar med kommunala medlare for att undvika att grannetvister
utvecklas till rittsprocesser.®

Den toérvaltningsrittsliga processformen har annars stora forde-
lar jamftort med en ordning dir de enskilda maste fora enskild talan
1 domstol for att forsvara sina intressen. Processformen ir ppen och
medfor inga rittegingskostnader. Det dr ocksa svirt, for att inte siga
omdjligt, att skilja pd allminna och enskilda intressen pa miljoomra-
det.” Samtliga frigor bor behandlas 1 ett sammanhang, resultera 1 ett
beslut och 6verklagas i en instansordning. En sidan ordning — “one-

7 Det hinder dock att en friga — efter att ha vandrat hela vigen upp till Miljéverdomstolen
— slutligen bedéms vara si obetydlig att den hamnar utanfor miljobalken, se MOD 2007:1
om smattrande flagglinor.

8 Dagens Nyheter/Bostad 2008-03-19.

' Se Gustaf Petréns skiljaktiga mening i RA 83 2:85, iven Wennergren, B: Miljéritt = civilritt
och offentlig ritt i symbios. (Ur festskrift till Bertil Bengtsson. Nerenius & Santérus forlag 1993)
och Lindblom, PH: Miljéprocessen. Del I, kapitel 3 (Iustus 2001).
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stop-shop” — medfor stora fordelar for alla aktorer. Till detta kommer
att den forvaltningsrittsliga processformen erbjuder en framkomlig vig
tor att mota de internationella kraven om tillgang till rittslig provning,
samtidigt som den ger en mojlighet for de EG-rittsliga normerna att fa
direkt effekt. P4 s vis kan ocksa allminheten fungera som vakthillare
av miljomyndigheternas tillimpning av den materiella miljolagstift-
ningen. Hur det kan ga till illustreras i det pigdende drendet om miljo-
kvalitetsnormerna vid Hornsgatan 1 Stockholm.

Dir har nirboende — foretridda av Svenska naturskyddstoreningen
(SNF) — begirt att miljokontoret vidtar atgirder for att luftkvalite-
ten 1 omridet ska forbittras. Bakgrunden ir givetvis trafiksituationen
1 staden samt de flerdriga och talrika 6verskridandena av miljokvali-
tetsnormerna for kvivedioxid och partiklar (PM 10).”" Normerna ir
givna 1 EG-direktivet 1999/30” och implementerade i férordningen
(2001:527) om miljokvalitetsnormer t6r utomhusluft. Regeringen an-
tog ett dtgirdsprogram for omridet 1 december 2004, vilket skulle vara
genomfort vid utgangen av 2005. De dtgirder som vidtagits av staden
har emellertid inte har lett till nigon forbittring av forhillandena. De
nirboende kriver nu att miljonimnden foreligger Stockholms stad att
vidta de ytterligare dtgirder som ligger 1 dess makt for att minska tra-
fiken 1 omridet. De menar att lagtexten 5 kap. 3 § MB medfor ett
tydligt krav pa agerande frin miljonimndens sida genom skrivningen
“skall sikerstilla att de miljokvalitetsnormer som meddelats (...) upp-
fylls nir de utdvar tillsyn”. De hinvisar ocksa till EG-domstolens ut-
talanden i TA Luft-madlen och till mailet om Janecek. Anmilan kommer
smaningom att leda fram till ett beslut av miljonimnden. Det vore
knappast 6verraskande om myndigheten di uttalar att de atgirder som
utforts ar tillrickliga, vilket troligen kommer att resultera i att de nir-
boende Gverklagar. I slutindan kan det alltsa bli Miljoéverdomstolen
som avgdr om de krav som miljonimnden stiller pa Stockholms stad ar

7Y Stadsrevisionen Stockholms stad, Revisionsrapporten Stadens arbete med EU:s normer for par-
tiklar (PM10) och kvivedioxid (dnr 420/149-07).

71 Radets direktiv 1999/30 om gransvirden for svaveldioxid, kvivedioxid och kviveoxider, partik-
lar och bly 1 luften.
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tillrickliga for att sikerstilla de boendes miljé och hilsa.”? Denna ord-
ning garanterar enligt min mening sivil genomslag tor de EG-rittsliga
bestimmelserna om miljokvalitetsnormer, som de nirboendes tillging
till rittslig provning.

Anmalningsdrenden

Pa miljoskyddsomradet har traditionellt gillt att storre verksamheter
varit tillstandspliktiga och mindre har hanterats som anmilningsiren-
den hos de kommunala miljonimnderna. Miljoprovningen har emel-
lertid de senaste aren tydligt priglats av det pagdende arbetet med re-
gelforenkling 1 Sverige och Europa ("Better Regulation”).” Som en
del 1 arbetet med att minska de administrativa bordorna for foreta-
gen genomfordes vid drsskiftet 2007/08 en omfattande avldvning av
tillstinds- och anmilningsplikter enligt FMH-bilagan. Reformen
foregicks av en rapport som Naturviardsverket tog fram 2004.* Den
genomgaende tanken ir att miljoarbetet blir effektivare om tillstinds-
plikten forsvinner och ersitts med en anmilningsskyldighet hos mil-
jonimnden. Redan den utgingspunkten framstar som svarforklarlig,
dtminstone frin miljdnimndernas perspektiv; varfor skulle det bli mer
tid 6ver £6r miljdarbete nir nimnderna nu far hantera miljoprévningar
inom ramen for ett anmilningsforfarande, jamfort niar myndigheten
skriver remissyttrande 1 ett tillstindsirende som ett annat organ han-
terar? Svaret pa den frigan ligger emellertid utanfér dmnet i artikeln,
som ju behandlar de nirboendes situation.

Det dr nimligen sa att den underliggande utredningen slarvade inte
bara med analysen av effekterna av den tinkta reformen, den glémde
ocksa bort de motstiende intressena.”” Resultatet har blivit att relativt

72 Regeringsritten har i tvi rittsprévningsmil bedémt att en detaljplan kan meddelas mot de nirbo-
endes pastienden om att den kommer att medfora att miljokvalitetsnormerna for luft Gverskrids
i omridet och dirmed strider emot 2 kap. 2 § PBL (RA 2007 not. 26) (Norra linken) och RA
2008 not 13 (Hornstull)). I bida dessa avgoranden har domstolen accepterat planerna med hin-
visning till osikra prognoser och marginell piverkan. Enligt min mening medfoér domstolens syn-
satt att regeringen tilldelas ett sd stort handlingsutrymme for att undkomma den till synes skarpa
skrivningen i 2 kap. 2 § PBL att det kommer bli svirt att fi planer vrikta genom rittsprovning
pa den grunden. Det EG-rittsligt hillbara i den instillningen kommer sikert att bli foremal for
diskussion framdover.

Se Kommissionens hemsida: http://ec.europa.eu/governance/better_regulation/index_en.htm.
Prova eller inte préva. Naturvardsverkets rapport 5353, februari 2004.

I Att prova eller inte prova nimns niarboende och grannar vid ett fital tillfillen, varav nigra skriv-
ningar (i en bilaga) pekar pd de negativa effekterna for de nirboende om miljéprévningar sker
i anmilningsirenden istillet for regelritta tillstindsprovningar. Det 4r emellertid inget som dter-
speglas 1 huvudtexten eller Gvervigandena.

73
74
7

o
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stora och miljostérande verksamheter hanteras som anmilningsirenden
istillet for 1 en ordnad tillstindsprocess med tydliga forfaranderegler.
Landets 290 kommuner — vars kompetens och erfarenhet pd omridet
givetvis ar hogst varierande — har till sin ledning ett regelverk som ir
hogst rudimentirt. Nir det giller 1 vilken utstrickning som de nirbo-
ende ska involveras 1 beslutsprocessen ir reglerna dessutom oklara. I
26 § FMH star bara att statliga och kommunala myndigheter samt or-
ganisationer och “enskilda som kan ha ett sirskilt intresse 1 saken” ska
pa limpligt sitt och i skilig omfattning ges tillfille att yttra sig i sa-
ken. Vilka det ar som har ett sidant intresse, nir kommunikation ska
ske och 1 vilken form, delgivningstrigor och annonsering — allt 4r si-
dant som myndigheterna fir gissa sig till. De handbocker och rad som
Naturvirdsverket och intresseorganisationen Sveriges kommuner och
landsting (SKL) har givit ut klargor heller inte sakernas tillstind. Den
torra myndigheten — som alltsd har det 6vergripande ansvaret for till-
synsvigledningen pa omradet — har givit ut en handbok som ar tyst 1
frigan om nirboende.” I SKLs skrivelse Handliggning av kommunala
dispens- och anmilningsirenden enligt miljobalken torgfors dsikten att
ett anmilningsirende kan avslutas utan beslut genom en underrittelse
till verksamhetsutovaren om att anmilan inte foranleder nigon atgird.
Endast om en sakigare har krivt att dtgirder ska vidtas, miste drendet
avslutas med ett beslut.””

Nu menar jag att de otydliga handliggningsreglerna inte ir nagot
storre problem for de kommuner som har intresse, resurser, erfaren-
het och kompetens pd omridet. De hanterar storre anmilningsirenden
som vore de tillstindsfrigor med kungorelse, krav pa miljokonsekvens-
beskrivningar, remisser och yttranden osv. Problemet ir att myndig-
hetspraxis skiljer sig starkt och att handliggningen blir en friga om
ambition hos den enskilda kommunen eller t.o.m. handliggaren. Att
det dd kan ga alldeles fel ar uppenbart, vilket kan illustreras med Mil-
jodomstolen 1 Vinersborgs avgorande om Kinnaredssigen i Hylte.”
Arendet initierades av sigen, som gjorde en anmilan om utékning av
verksamheten. Miljonimnden kommunicerade drendet med grannarna
som var missndjda. Nir de sedan klagade pd nimndens beslut, ansigs

7% Naturvardsverkets handbok 2003:5 Tillstindsprovning och anmilan avseende miljéfarlig verk-
samhet.

7 Sveriges Landsting och kommuner. Handliggning av kommunala prévnings-, dispens- och an-
milningsirenden enligt miljobalken — underlag for lokala bedémningar. Svenska kommunfor-
bundet 2000 (Bokliden, KB & Eriksson, A-S & Persson, G), s. 15ft.

8 Miljsdomstolen i Vinersborgs dom 2008-08-27 i mil nr M 2067-08.
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de inte vara berorda och avvisades. Grannarna 6verklagade till linssty-
relsen som dock avslog med hinvisning till att inte var parter 1 drendet
och dirtér endast “indirekt berdrda”. Linsstyrelsen kunde dock trosta
dem med att de kunde initiera eff nytt drende med krav pi ytterligare
torsiktighetsitgirder. Vil 1 miljodomstolen anforde verksamhetsutova-
ren att anmilningsirenden skulle bli mycket svira att hantera for till-
synsmyndigheten 1 framtiden om de berérda skulle anses vara sakigare.
Domstolen konstaterade att miljonimnden hade gjort fel nir den gitt
utover rattidsprovningen och bedémt fragan om de nirboende hade
klagoritt. Myndigheternas beslut undanrdjdes darfor och malet dter-
torvisades till miljonimnden. Domstolen tog emellertid ocksa tillfallet
1 akt och uttalade sig 1 frigan om klagoritt. Man pekade pa den praxis
som utvecklats pd omradet, att grannarna redan fore beslutet hade kla-
gat pd sdgen och att anmilningsirendet hade kommunicerats med dem.
De skulle dirfér enligt domstolens uppfattning darfor sannolikt anses
som sakigare 1 milet.

Att den nya provningsordningen for storre verksamheter f6r med sig
andra problem har blivit tydligt i den sittande Miljéprocessutredning-
ens (M 2007:04) arbete. Man har kunnat konstatera att en konsekvens
av att tillstindsplikten ir borttagen for vindkraftverk upp till 25 MW
och for mindre vattenverksamheter ir att verksamhetsutdvarna istal-
let soker frivilliga tillstind enligt miljobalken. Kreditgivarna nojer sig
nimligen alls inte med “osikra” tillsynsbeslut, utan kraver att verksam-
heten har tillstind som sikerhet for framtiden. Resultatet har blivit att
den “praktiska tillstindsgrinsen” ir betydligt ligre, enligt flera uppgif-
ter omkring 10 MW. Detta har 1 sin tur lett till att linsstyrelserna och
miljodomstolarna idag dr belastade med ett ganska stort antal tillstinds-
mal av det hir slaget.”” Dessutom uppstar det givetvis oklarheter 1 ett
system med manga liknande verksamheter som regleras med olika slags
beslut. Till detta kommer en annan aspekt som har uppmirksammats
av utredningen. Nir stora verksamheter hanteras som anmilningsi-
renden utan krav pd MKB, kan det komma 1 konflikt med EG-ritten.
Ett krav enligt direktiv 337/85 4r nimligen att samtliga verksamheter
som kan medfora "betydande miljopaverkan” ska foregis av en MKB.
I bilaga 2 till direktivet finns angivet kriterier som den ansvariga myn-
digheten ska anvinda till ledning for bestimningen av vilka verksam-

7 Miljsprocessutredningens delbetinkande Prévning av vindkraft (2008:86), s. 206, se iven Lins-
styrelsen i Kalmars skrivelse 2008-04-01 till utredningen som pekar pi “forsvaringen” som den
nya ordningen med ett kommunalt anmilningsforfarande medfort.
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heter som kan medtora sidan paverkan. Direktivet utgir vidare frin
att MKB:n ska bedéomas inom ramen for en tillstindspréovning.® De
svenska reglerna finns 1 6 kap. MB och forordningen (1998:905) om
miljokonsekvensbeskrivningar. De ir idag konstruerade sia att MKB
krivs tor de verksamheter som ir tillstindspliktiga. Nir alltsd stora
verksamheter fors bort fran tillstindslistan, blir det miljonimnden som
miste gora bedéomningen av miljopaverkan och dirmed behovet av
en MKB och tillstindsprovning. Miljoprocessutredningen beddémer att
med den konstruktion som EG-direktivet har, maste kraven genom-
foras genom en lagstadgad skyldighet for tillsynsmyndigheten att £6-
religga om tillstindsprévning i1 de fall som verksamheten kan befaras
medfdra betydande miljopaverkan.? Jag delar den uppfattningen och
menar dessutom att myndighetens bedomning maste vara mojlig for de
berorda att utmana med rittsliga medel.

Sammanfattningsvis kan foljaktligen sigas att reformen om “regel-
forenkling” inte blev si enkel. Jag menar att de ovan beskrivna pro-
blemen alla talar i en bestimd riktning. Det krivs tydliga regler for att
hanteringen av stora anmilningsirenden ska bli enhetlig och rittssiker
ilandets 290 kommuner. Dessutom talar starka processekonomiska skil
tor att reglerna klargor att de nirboende ska involveras 1 beslutsproces-
sen pa ett tidigt stadium och att de maste behandlas som berérda parter
1 enlighet med det synsitt som JO har utvecklat i sina yttranden om
grannars klagomal enligt miljobalken. Det dr ocksd bittre att ta alla
argument 1 en process som ir oppen, jamfort med att fi hantera sen-
komna invindningar genom dterforvisning 1 senare skeden. Till detta
kommer att EG-ritten kriver tydliga regler och transparens i systemet
tor att mojliggdra att kraven kan goras gillande 1 domstol.

Verksamheter med tillstand

Slutligen vill jag belysa de nirboendes rittsliga méjligheter att komma
till tals niar det giller verksamheter som har tillstind enligt miljobal-
ken. Det ir 1 denna situation som den svenska miljolagstiftning enligt
min uppfattning tydligast kommer i konflikt med vira internationella
itaganden och EG-ritten.

80" Artikel 2.1, se aven Mahmoudi, S: EU:s miljoritt. Norstedts, 2:a uppl. 2003, s. 128.
81 Frin den 1 augusti 2008 innehiller ocksi FMH en sidan skrivning i 26 a §.
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Tillstind enligt miljobalken har rittsverkan enligt 24 kap. MB. Det
innebir att de oftast 4r obegrinsade 1 tiden, dock kan villkoren ompro-
vas efter tio ar eller 1 fortid under vissa omstindigheter. Enligt 26 kap.
1 och 2 §§ MB iligger det tillsynsmyndigheterna att fortlopande kon-
trollera att villkoren ir tillrickliga och efterlevs. Om det senare inte iar
fallet, ska myndigheten ta initiativ till omprévning enligt 24 kap. MB.
En betydande del av de tillstaindspliktiga verksamheterna omfattas av
EG-reglering pa omridet, bl.a. IPPC-direktivet. Medlemsstaterna ar
skyldiga att tillse att alla verksamheter som omfattas av direktivet har
aktuella tillstdnd. For nytillkomna verksamheter har skyldigheten fun-
nits sedan 1999, tor befintliga sedan utgingen av oktober 2007. Det
senare kravet har genomfdrts 1 Sverige genom den s.k. 2007-férord-
ningen.®” Av den framgir att tillsynsmyndigheten ska meddela de fore-
ligganden eller inleda de omprovningar som behovs tor att verksamhe-
terna ska leva upp till IPPC-direktivet. Direktivet innehiller tvingande
regler om férnyade bedomningar och uppdateringar av tillstaind. Arti-
kel 15 och 16 i direktivet ir Arhusbestimmelser. Den férstnimnda ger
den berdrda allminheten ritt att delta 1 beslutsprocesserna. Artikel 16
stadgar att den berorda allmianheten ska ha ritt att fi den formella och
materiella giltigheten av ett beslut, en handling eller en underlitenhet
som omfattas av bestimmelserna 1 artikel 15 prévad i domstol eller an-
nat oberoende och opartiskt organ.

Trots den till synes skarpa lagstiftningen och kraven i IPPC-direkti-
vet gir arbetet med att omprova gamla tillstind 1 Sverige mycket ling-
samt. | Naturvirdsverkets drsredovisning 2006 gjordes beddmningen
att en tredjedel av landets 2 500 IPPC-anliggningar hade inaktuel-
la tillstdnd.®® Trots detta tas fi omprdvningsinitiativ frin den centrala
myndigheten och linsstyrelserna. Naturvardsverket har inlett tvd om-
provningar de senaste tolv dren, ECA Chemicals i Bohus 1996 och
Landvetters flygplats 2005/06. Aven antalet linsstyrelseinitiativ pd om-
radet ir blygsamt.* Regeringen kunde 2005 konstatera att av alla till-
stindsgivna verksamheter i Sverige bedrevs 3 100 med gamla tillstind,

82 Esrordningen (2004:989) om &versyn av vissa miljofarliga verksamheter.

83 Underlaget i avsnittet ir himtat frin utredningen Myndighet fr miljén (SOU 2008:62), kapi-
tel 9.

84 Beskrivningen bygger pa linsstyrelsernas redovisning av omprovningsuppdraget i regleringsbre-
ven for 2006 och 2007 (se regeringsbeslut 2006-07-13 (dnr M2006/3074-3094/R)).
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dvs. sidana som meddelats fore miljobalken.® Man satte dd upp en
malsittning om att de 800 mest prioriterade skulle ha uppdaterade vill-
kor senast 2009. Av den redovisning som linsstyrelserna gjorde under
varen 2006 framgar att malsittningen alls inte kommer att uppnais.
Linsstyrelserna menar att arbetet tar for stora resurser. Minga menar
dessutom att det ir ett systemfel att inte omprovningsskyldigheten lig-
ger pa verksamhetsutdvarna. Det bor ocksd observeras att de verksam-
heter som kommunerna utovar tillsyn 6ver lig utanfor redovisningen
och dir ir liget 4n mer osikert.

En mojlig forklaring till den liga aktiviteten pa omprovningsomra-
det i Sverige kan vara att systemet ir helt stingt for andra in verksam-
hetsutévarna och tillsynsmyndigheterna. Till skillnad fran andra linder
har vare sig miljéorganisationer eller enskilda berérda nigon mdjlighet
att initiatiera omprovningar.** Mdojligheten att begira omprovning ir
nimligen reserverad for miljdmyndigheterna, nirmare bestimt Natur-
vardsverket, Kammarkollegiet, linsstyrelserna och miljonimnderna 1
de fall som de har tillsynsansvaret for verksamheten (24 kap. 7 §{ MB).
Nirboende har inte nigon mdgjlighet att ta sidana initiativ, oavsett hur
ingripande verkningarna ir frin den storande verksamheten. Till skill-
nad frin vad som giller verksamheter utan tillstind kan de nirboende
heller inte angripa myndigheternas passivitet 1 dessa situationer med
rittsliga medel.*” I rittspraxis finns dessutom exempel pd hur enskilda
grannar inte fitt klaga pa tillsynsbeslut som giller vad ett tillstands
rittsverkan ska anses omfatta, trots att beslutet hade direkt betydelse for
dem.® Dessutom kan enskild talan, grupptalan och organisationstalan
endast vickas mot verksamhet utan tillstind.

Sammanfattningsvis ir alltsd rittsliget for den enskilda som bor
granne med en tillstindsgiven verksamhet att hon inte har nigra maoj-
ligheter att vare sig utmana verksamheten direkt, eller utmana till-

% Den FMH-reform som genomfSrdes under 2008 innebar att ett storre antal tillstindspliktiga
verksamheter gjordes till anmilningspliktiga och ett antal anmilningsverksamheter fordes bort
fran bilagan. Antalet tillstindsverksamheter beriknas efter reformen till 4 650 st. (omfattar inte
takter), anmilningsverksamheter till 18 750 st.

8 Den hollindska miljorganisationen Stichting Natuur en Milieu arbetar aktivt mot provinserna
for att tvinga fram omprovningar av luftfororenande verksamheter. Dessa forhandlingar fors mot
bakgrund av "hotet” att organisationen kan utmana myndighetens passivitet genom rittsprév-
ning.

57 MOD 2000:49.

8 MOD 2001:31. 1 domen uttalar MOD att ”(m)iljisdomstolens dom i tillsynsfrigan inverkar inte
pa klagandenas mojligheter att agera gentemot bolaget utifrin de regler som giller for sakigare 1
forhillande till bolagets verksamhet”. Mot bakgrund av lagtexten i 32 kap. 12 § MB framstar ut-
talandet som direkt felaktigt.
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synsmyndighetens passivitet nir det giller dess skyldighet att begira
omprovning. Jag tror att var och en inser att detta strider emot sivil
Europakonventionen, Arhuskonventionen och EG-ritten.” Jag menar
ocksi att detta ir en friga som Miljooverdomstolen borde reagera pa.
Det enklaste sittet att forbattra de nirboendes rittsliga mojligheter 1
dessa situationer vore nimligen att utvidga praxis kring O-beslut till att
iven omfatta passivitet nir det giller omprovningar av gamla tillstind.
Det ir friga om en skyldighet som ir klart angiven i lagen och som
aterspeglar EG-rittsliga krav som 4r ovillkorliga och tillrickligt pre-
cisa. Diarmed har domstolen en skyldighet enligt art. 10 EG att ingripa.
Kan inte Miljéoverdomstolen f6rmds att virna om de enskildas rittig-
heter, miste enligt min mening lagstiftaren reagera.

Slutord

Justitiecombudsmannen har gitt 1 brischen for att virna de enskilda
minniskornas intressen nir myndigheter handligger irenden och be-
slutar 1 fragor som beror deras nirmiljo. Jag har med denna artikel for-
sokt belysa denna sida av JO:s granskningsverksamhet och dess bety-
delse pa miljdomradet. Frin den utgingspunkten har jag sedan pa ett
allmint plan diskuterat de nirboendes majligheter att komma till tals
1 ndgra situationer som praglas av titt samarbete mellan tillsynsmyn-
digheter och verksamhetsutdvare. Detta dr en undanskymd aspekt av
miljoritten som dock ir viktig, inte minst mot bakgrund av de interna-
tionella och EG-rittsliga kraven. Fragan ir ocksa sirskilt angelidgen att
lyfta fram och diskutera mot bakgrund av de oroande tongingar som
horts 1 den samhillspolitiska debatten de senaste dren. Debattklimatet 1
Sverige ir nu sadant att det gar utmirkt att oppet toresla att vi ska for-
svara for den berdrda allminheten att 6verklaga miljébeslut eftersom
det forsenar viktiga samhillsinvesteringar.” En sidan 18sning vore inte
sarskilt lyckad av flera skil. Jag har redan namnt risken for att komma
pa kollissionskurs med vira internationella dtaganden, vilka vi redan 1
dag har problem att uppfylla. Dessutom skulle det 6ka det konflikterna
inom sambhillet, vilket pd lang sikt dr kontraproduktivt. Och slutligen

8 Det iir ocksa forvanande att regeringen har lyckats &vertyga Kommissionen om att 2007-fdrord-
ningen lever upp till IPPC-direktivets krav pa tillstind for befintliga verksamheter.

% Det kan £.6. noteras att diskussionen inte bara har gillt allminhetens méjligheter att Sverklaga,
utan dven sektorsmyndigheternas (Kammarkollegiet, Naturvardsverket). For bida myndigheter-
na finns utredningsuppdrag eller forslag om att minska eller helt ta bort majligheterna att dver-
klaga vissa drenden.
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och viktigast, det lser inte grundproblemet med den svenska miljo-
processen.

Viar miljoprocess kan visserligen sigas vara enkel pa si vis att alla
slags beslut avgdrs 1 en enda domstolslinje. Det ir en fordel di prov-
ningsordningen dirmed bidrar till enhetlig rittspraxis. Samtidigt finns
det inslag som gor miljoprovningen internationellt sett lingsam. En
torklaring ligger 1 att den &verprévande domstolen i princip bedomer
hela saken om igen 1 alla dess delar. Till detta kommer att processen
borjar 1 en myndighetslinje och slutar 1 upprepade Overprévningar i
allmin domstol. Antalet instanser ir 1 manga fall fyra. I vissa fall till-
kommer dessutom regeringens tillitlighetsprovningar enligt 17 kap.
MB och den efterfoljande rittsprévningen 1 Regeringsritten. Denna
ordning kan jamforas med den som rider 1 virt grannland Finland.
Dir meddelas tillstind av kommuner, 13 regionala miljécentraler och
tre miljotillstindsverk. Samtliga beslut overklagas direkt till Vasa for-
valtningsdomstol och sedan vidare till Hogsta forvaltningsdomstolen
(HFD) 1 Helsingfors (utan provningstillstind). Antalet 6verprovnings-
instanser dr alltsd tvd, dir vi kan ha fem (linsstyrelsen, miljddomstolen,
Miljoéverdomstolen, regeringen och Regeringsritten). Dessutom har
Finland vidare klagoritt, savil for nirboende som for miljoorganisa-
tioner.”! Vid en sddan jimforelse framstar alltsd den svenska “salen” tor
overprévning som vid (provningens omfing) och ibland vildigt ling
(instansordningen), medan porten som leder dit ir tring (klagoritten).

Nu har visserligen Miljéprocessutredningen 1 uppgift att se 6ver den
svenska miljoprocessen for att bl.a. samordna provningen av irenden
enligt MB och PBL.”? Dess arbete 4r emellertid nirmast inriktat pi att
anpassa miljoprocessen till de allminna domstolarna, varfor det ar svért
att se att utredningen kommer att leda till nigra stérre forandringar av
den ridande ordningen, annat for vissa verksamheter. Det finns ock-
sd inslag 1 direktiven och 1 resonemangen 1 betinkandena som snarast
kommer att forlinga handliggningstiderna. Sidan blir effekten t.ex.
om tillstind till vattenverksamhet ska meddelas av forvaltningsmyn-
digheter, utan att de ges en sammansittning som kan godtas som “court
or tribunal” i den mening som avses 1 art. 6 EKMR. En sidan ord-

ning leder namligen till att manga sammantriden maste tas om 1 mil-

1 S kan de finska grannarna exempelvis dverklaga beslut om strandskyddsdispens, vilket alls inte ir
fallet i Sverige (MOD 2001:29).

2 Direktiv 2007:94 och 2007:184, SOU 2007:111, SOU 2008:31, SOU 2008:86 och SOU
2009:10.



®

Justiticombudsmannen, de niarboende och miljon

jodomstolen. Likaledes fordréjande blir effekten om inte Miljoover-
domstolens praxisskapande verksamhet tydliggérs. Aven utredningen
stillningstagande att inte foresld att regeringens tillitlighetsprovningar
enligt 17 kap. MB avskaftas eller dtminstone kraftigt begrinsas 4r en
sadan eftergift for dagspolitiska krav som kommer att visa sig olycklig
for miljdprocessen ur ett lingre perspektiv. Aven hir har vi att lira av
Finland, dir HFD kan vilja att 6verlata till regeringen att besluta i rena
limplighetstrigor 1 vissa mal (vilket dock sker ytterst sillan).” I Sverige
har 17 kap-prévningarna numera blivit ett sitt for exploateringsin-
riktade kommuner att komma runt regelverket — diribland vara EG-
rittsliga forpliktelser — genom att ga till regeringen. Detta dr mojligt
av tva skil. Dels genom att regeringens beslut, oavsett hur tveksam dess
rittstillimpning ir i det enskilda fallet, 1 praxis har ansetts binda dom-
stolarna i den efterfoljande provningen.” Dels genom att den krets som
kan utmana beslutet rittsligt kraftigt begrinsas.”

Jag menar att diskussionen — sdvil 1 samhillet 1 stort som 1 det snivare
utredningsperspektivet — borde vara tydligare inriktad pa att dstadkom-
ma en snabbare miljoprovning genom firre instanser. Redan Tillsyns-
utredningen foreslog att samtliga myndighetsbeslut skulle 6verklagas

% En sidan ordning skulle dessutom renodla

direkt till miljodomstol.
linsstyrelsernas tillsynsvigledande roll gentemot kommunerna, sirskilt
om de tilldelades en allmian mojlighet att 6verklaga kommunala beslut.
Dessutom borde Miljé6verdomstolens praxisskapande funktion bejakas
och regleras. Jag har aldrig forstatt varfor det anses som rittssikert med
en hogsta domstol som sakprovar en brikdel av alla mal pa ett omra-
de som 4r oerhort vidstriackt och med en ytterst komplex lagstiftning,
dessutom utan hjilp av egna tekniker eller naturvetare. Men nu borjar
diskussionen fora sd lingt bort frin Justiticombudsmannen att den far

fortsitta pa annat hall.

9 Se 2 § 2 mom. lagen om hégsta forvaltningsdomstolen 22.12.2006/1265.

9 MOD 2006:44 och Regeringsrittens dom 2008-12-10 i mal 5104-07. Den senare gillde ritts-
provning av Botnia-banan och kommenteras i Darpo, J: Botnia-banan; slutpunkten som blev
fragetecken. Nittidningen JP Miljonet (www jpmiljonet.se) 2008-12-22.

% Endast berdrda enskilda och i vissa fall miljorganisationer kan begira rittsprovning enligt lagen
(2006:304). Nir regeringen beslutade att vindkraftparken i Sjisjka var tillitlig (beslut 2007-12-19,
dnr. M2007/1617/F/M) skedde det mot Naturvirdsverkets, Kammarkollegiets och linsstyrel-
sens avrddan. Till skillnad frin minga andra linder, kan dock de svenska sektorsmyndigheterna
inte begira rittsprovning.

% SOU 2004:100 s. 138, 146.
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