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Yttrande över Naturvårdsverkets förslag till handbok om sanering och efterbehandling av förorenade områden genom tillsyn och prövning
Inledning
Förorenade områden är ett miljöproblem som uppmärksammades först på 1980-talet. Sedan dess har miljömyndigheternas ansträngningar på området ökat kraftigt och en viss rättspraxis utvecklades redan under 1969 års miljöskyddslag (ML). Genom 1999 års miljöbalk infördes särskilda regler om förorenade områden (10 kap. MB). Stora resurser har därefter satsats från samhällets sida för att åtgärda de allvarligaste av dessa ”miljöskulder” i mark och vatten. Hittills har det s.k. bidragsspåret varit helt dominerande, dvs. skattemedel har bekostat undersökningen och efterbehandlingen. På senare tid har det emellertid från regeringens sida betonats att det är förorenarna som måste stå för dessa kostnader i enlighet med principen om att förorenaren ska betala (2 kap. 8 § MB). Som ett led i dessa ansträngningar har Naturvårdsverket tagit fram ett förslag till handbok om sanering och efterbehandling av förorenade områden (remissutgåva 2006-03-31). Av förordet framgår att:

”Denna handbok är framtagen i syfte att på ett tydligt sätt beskriva miljöbalkens bestämmelser avseende förorenade områden samt den praxis som har utvecklats inom området. Tyngdpunkten ligger på att ge praktisk vägledning för tillsynsmyndigheterna om tillvägagångssätten för att utkräva det ansvar som åligger verksamhetsutövarna enligt miljöbalken. Handboken vänder sig i första hand till handläggare vid tillsynsmyndigheter.”.
Handboken är skriven är skriven av advokaterna Mårten Bengtsson och Tomas Underskog vid Advokatfirman Åberg & Co i Stockholm, i samarbete med Naturvårdsverket.
Sammanfattande synpunkter på handboken
Reglerna om ansvaret för förorenade områden är i stora delar oprövade och betydande osäkerhet råder om deras innebörd. Den juridiska litteraturen på området är ganska allmänt formulerad eller skriven när miljöbalken var ung. Det finns därför ett behov av en handbok från Naturvårdsverkets sida för att tydliggöra lagstiftningen, belysa senare tids rättspraxis och ge vägledning för tillsynsmyndigheternas arbete. 
Jag menar emellertid att det remitterade förslaget till handbok har klara brister i dessa avseenden och det kan ifrågasättas om det tillmötesgår det uttalade syftet. Handboken är alltför allmänt formulerat och tar inte ställning i avgörande frågor på området. Där vägledning skulle behövas genom exemplifiering och ställningstaganden i typiska situationer, förlorar man sig i juridiska detaljer. Handboken tillför inte särskilt mycket av nyhetsvärde, främst ett relativt allmänt formulerat avsnitt om egenkontroll. I vissa avseenden är den dessutom präglat av ett advokatperspektiv som inte passar i ett myndighetssammanhang. Till detta kommer att tidpunkten för publiceringen av handboken framstår som ovanligt olycklig.
Särskilda frågor
Handbokens status som myndighetsdokument
Avtalet mellan Naturvårdsverket och Åbergs består i nämnd ordning av ett ramavtal,
 ett avrops​avtal,
 projektplan, avropsförfrågan och advokatfirmans svar på detta samt mötesanteckningar från två projektmöten. Som bilaga till ramavtalet finns Naturvårdsverkets allmänna villkor för uppdrag.
 I advokatfirmans svar – daterat den 30 november 2004 – finns följande skrivning (sid. 2):

”I det fall handboken – till följd av något slags bearbetning av advokatfirmans slutprodukt eller av annat skäl – kommer att innehålla ståndpunktredovisning som avviker från advokatfirmans uppfattning så skall detta framgå av handboken, enligt vad Naturvårdsverket och advokatfirman kan enas om.”
Skrivningen diskuterades vidare på de möten som var mellan parterna. Av protokollet av den 7 december 2004 (signerat Rikard Jansson på Naturvårdsverket) – som alltså också är en del av avtalet för handboken – framgår följande:


”MB (Mårten Bengtsson, min anm.) poängterade att Naturvårdsverket naturligtvis får använda utredningen på det sätt som passar oss men han betonade vikten av att eventuella  ändringar eller justeringar av advokatfirmans ställningstaganden  tydligt måste framgå av den slutliga produkten.” 

Att ge ut en handbok är ett sätt för en myndighet att samla ihop rättsligt material på ett område och även ge kommentarer om hur bestämmelserna bör tillämpas.
 Naturvårdsverket är på miljöområdet den centrala myndigheten och ansvarar för tillsynsvägledning till länsstyrelser och kommuner. Detta ansvar fullgörs bl.a. genom att ett stort antal handböcker har utarbetats. I dessa uttrycks alltså verkets uppfattning till ledning för tillsynsmyndigheternas rättstillämpning.
Mot denna bakgrund vill jag inledningsvis ifrågasätta det lämpliga i den ordning som kommer till uttryck i avtalet mellan Naturvårdsverket och Åbergs. Advokatbyrån är en av de mest framträdande på miljöområdet och företräder många privata och offentliga verksamhetsutövare. Det är naturligt att byrån inte vill skylta med åsikter som den inte kan ställa sig bakom. Däremot, att Naturvårdsverket i ett dokument som uttrycker myndighetens uppfattning förbinder sig att förhålla sig på ett visst sätt till en text kan leda till att myndighetens objektivitet ifrågasätts.
 Ett sådant upplägg kan också leda till tveksamheter i skrivningarna, att vissa ställningstaganden utelämnas och att vägledningen blir ytlig. Det finns inslag i handboken som präglas av sådana brister. Även om skrivningarna i det remitterade förslaget är öppnare än i tidigare versioner, kvarstår flera kontroversiella textavsnitt. De viktigaste av dessa berörs nedan.
Verksamhetsutövarperspektivet
Problemen med att hantera den text som har producerats av advokatbyrån kommer tydligast till uttryck genom det verksamhetsutövarperspektiv som präglar några avsnitt. Detta är särskilt olyckligt mot bakgrund av de styrkeförhållanden och den processuella ordning som kännetecknar miljöområdet. På ena sidan står de privata och offentliga aktörerna med stora resurser, expertis och erfarenhet av miljöprocesser. De biträds av ett mindre antal advokatbyråer.
 Mot dessa står ofta enskilda engångsaktörer utan resurser som agerar utan juridiskt ombud. Mellan dessa parter står myndigheterna som i Sverige enligt traditionen har i uppdrag att försvara det ”allmänna intresset” av en god miljö. På senare år har myndigheterna blivit flankerade av miljöorganisationerna, främst Svenska Naturskyddsföreningen med landets enda ”ideella jurist” på området. Det är alltså ingen överdrift att påstå att styrkeförhållandena är ytterst ojämna. Till detta kommer att miljöprocessen blivit tydligt tvåpartsinriktad genom miljöbalken i och med att alla ärenden och mål avgörs i allmän domstol. I denna situation är det därför viktigt för ”balansen” att Naturvårdsverket tolkar rättsreglerna till förmån för miljön när rättsläget är oklart. Det är också olyckligt om verket binder upp sig genom tolkningar som det är svårt att komma ifrån när man ska avge yttranden i vägledande miljömål. Nedan följer några exempel på vad jag menar är regeltolkningar som är gjorda ur ett verksamhetsutövarperspektiv. Flera av dessa regeltolkningar är dessutom helt onödiga för förståelsen av reglerna om ansvar för förorenade områden. Dessa synpunkter har redan framförts under arbetet med handboken.
 Det har emellertid varit svårt att nå fram med kritiken.
Det första exemplet gäller möjligheten att dela upp tillstånd på flera verksamhetsutövare (sid. 21ö). I texten uttalas att ingenting i lagstiftningen hindrar en sådan ordning och att ett tillstånd därför kan omfatta verksamheter som bedrivs av flera verksamhetsutövare. Uttalandet är kontroversiellt genom att det lämnar öppet för att tillståndshavaren fritt kan disponera över villkoren. Helt klart kan verksamhetsutövaren ha intresse av att knoppa av delar av verksamheten genom olika dispositioner. Det är däremot inte självklart att tillsynsmyndigheten eller prövningsorganet skulle acceptera en sådan uppdelning av verksamheten i en efterföljande process om tillsyn eller omprövning. Avgörande för den bedömningen är om det är möjligt att göra en motsvarande uppdelning av de miljörättsliga kraven. Stödet för den uppfattning som kommer till uttryck i texten verkar närmast vara att ”man brukar göra så”. Det finns emellertid flera exempel på att en sådan uppdelning inte har accepterats i en efterföljande prövning med avseende på verksamhetens miljöskulder. Det är också den uppfattning som Naturvårdsverket tidigare har uttryckt.
 Dessutom är det svårt att förena uppfattningen att verksamhetsutövaren fritt kan disponera över villkoren för verksamheten med IPPC-direktivet.
 Den hittillsvarande tolkningen av direktivets definitioner av anläggning, tillstånd resp. verksamhetsutövare är inte förenlig med uppfattningen att ett tillstånd skulle kunna vara uppdelat på olika aktörer. Även om detta är en fråga som kommer att diskuteras framgent, framstår den uppfattning som kommer till uttryck i texten som onödigt kategorisk. 

Det andra exemplet rör inställningen att ”det är sökanden som styr processen” (sid. 77ö). Redan den skrivning som fanns i decemberversionen av handboken kritiserades på den punkten. Kritiken går ut på att uttalandet uttrycker något självklart i sammanhanget, nämligen att den som söker ett förvaltningsrättsligt tillstånd kan utforma sin ansökan efter eget huvud. Vad som emellertid avgör om ansökan kan läggas till grund för det begärda tillståndet är de processuella och materiella regler som kommer till uttryck i lagstiftningen. På miljöområdet är det följaktligen miljöbalkens regler som styr i första hand, i andra hand rättegångsbalken eller förvaltningsprocesslagen. Kritiken från i december bekräftades genom Miljööverdomstolens uppmärksammade dom i februari i år i det s.k. Boliden-målet.
 Texten i handboken har emellertid inte ändrats nämnvärt, frånsett en omfattande not där man redogör för Miljööverdomstolens domskäl. Det vore mera rättvisande om huvudtexten återspeglade dessa. Det skulle också bättre återspegla den uppfattning som Naturvårdsverket givit uttryck för i många andra sammanhang, nämligen att prövningen av miljöpåverkande verksamheter bör vara integrerad.
Det sista exemplet rör frågan om s.k. ansvarsgenombrott (sid. 52). Här uttalas bl.a. att det är mycket ovanligt att en illojal användning av olika bolagskonstruktioner inte samtidigt medför att ägaren betraktas som verksamhetsutövare och att frågan om ansvarsgenombrott därför sällan kommer att behöva aktualiseras. Uttalandet är inte särskilt träffande, det ger uttryck för ett önsketänkande och det är därtill helt onödigt. Det är inte särskilt svårt att konstruera en rad situationer med överlåtelser m.m. som inte medför att – eller åtminstone medför osäkerhet  om att – ägaren till en förorenade verksamhet eller en förorenad fastighet får bära ansvaret för miljöskulderna. Om det är vanligt med ansvarsflykt vet vi egentligen inte eftersom ansvarsreglerna i 10 kap. MB fortfarande inte har tillämpats i särskilt många fall. Det finns fortfarande en mängd vanliga situationer där rättsläget är oklart, vilket inte minst har blivit belyst i diskussionen kring handboken. Till detta kommer att behovet av en regel om ansvargenombrott nyligen har blivit utrett av Miljöansvarsutredningen. I samband med remissbehandlingen av dess delbetänkande
 kommer Naturvårdsverket att yttra sig om behovet av en sådan regel. Uttalanden om detta, som ju måste betecknas som en typisk policyfråga, bör därför utformas i en vidare krets än bara bland verkets jurister och bör givetvis anstå till dess att remisstiden har gått ut.
Försiktighet parad med orealistiska förväntningar 
Den av miljöbalkens bestämmelser om ansvaret för förorenade områden som diskuterats mest är den om solidariskt ansvar (10 kap. 6 §). I det förslag från Naturvårdsverkets sida som låg till grund för lagstiftningen i 10 kap. utgick ansvarsfördelningen från en annan princip, nämligen proportionering mellan de ansvariga och gemensamhetsansvar när det inte kunde utredas vem som hade gjort vad.
 Förslaget om solidariskt ansvar kom från Miljöbalksutredningen (SOU 1996:103) och skrivningen ändrades något i departementsbehandlingen efter synpunkter från Lunds universitet (Bertil Bengtsson). Därefter har Bengtsson förespråkat en skadeståndsrättsligt inspirerad tolkning av bestämmelsen. Utöver Bengtsson finns det inga oberoende rättsvetare som förespråkar denna tolkning, den är dock populär bland miljörättsadvokaterna. Övriga rättsvetare som tagit ställning i frågan förespråkar istället en förvaltningsrättslig förståelse av regeln om solidariskt ansvar. Denna uppfattning var också helt dominerande på bland Naturvårdsverkets jurister när miljöbalken infördes. Reglerna är oklara och det går inte att finna någon ledning i förarbetena. Norstedts miljöbalkskommentar tar inte ställning i frågan, trots att Bengtsson är bland författarna. Den enda dom som gäller frågan är från miljödomstolen i Växjö och i den tillämpas den förvaltningsrättsliga tolkningen av regeln.
 Det viktigaste argumentet för denna isntällning är att regeln syftar till en förenkling för tillsynsmyndigheterna, inte till en begränsning av ansvaret för förorenarna (det sker istället med den allmängiltiga skälighetsregeln i 10 kap. 4 §). Med det skadeståndsrättsliga synsättet skulle lagstiftaren konstruerat en regel som inte går att använda, vilket f.ö. illustrerades genom de exempel som beskrevs i tidigare version av handboken. I den remitterade versionen är dessa exempel visserligen borta och skrivningarna mer öppna.
 Handboken tar dock inte ställning i frågan. Att inte ta ställning i en central tolkningsfråga när det finns flera alternativ motverkar den tydlighet som handboken syftar till.
 Att inte gör det i ett läge där övervägande skäl talar för den miljövänliga tolkningen kommer att leda till frågor om de bakomliggande motiven.

Att författarna till handboken ändå ansluter till Bengtssons tolkning av rättsläget lyser igenom i de avsnitt som handlar om verkställighet. Så förespråkas en ordning där samtliga solidariskt ansvariga ska föreläggas utföra de krävda åtgärderna (sid. 67). Vari består den av lagstiftaren efterfrågade ”förenklingen” när kraven ändå måste riktas mot alla inblandade?
 Över huvud taget präglas skrivningarna om verkställighet av ett advokatperspektiv som är ganska främmande för den miljö som tillsynsmyndigheterna arbetar i. Den modell för genomdrivande som har används – t.ex. vid samordnade recipientundersökningar –  bygger på att tillsynsmyndigheten meddelar beslut enligt 26 kap. 22 § MB om att vidta åtgärden på de ansvarigas bekostnad. Beslutet bör förses med verkställighetsförordnande. När åtgärderna är utförda, tar myndigheten ett nytt beslut, nu om kostnadsfördelning. Båda dessa beslut är överklagbara inom miljödomstolslinjen
 I handboken går man ett steg längre och frågar vad som händer om adressaten fortfarande inte vill betala (sid. 58 och avsnitt 4.8). Det påpekas att det saknas stöd för att mäta ut ett sådant kostnadsbeslut genom kronofogden. En sådan ordning kräver nämligen uttrycklig föreskrift (se 3 kap. 1§ 1 st. 6 p. utsökningsbalken, UB), likt den som finns för avgifter i  9 kap. 4 § avgiftsförordningen (1998:940). Sådant författningsstöd saknas alltså för beslut enligt 26 kap. 22 §,
 vilket onekligen är en klar poäng i resonemanget. Slutsatsen som dras i handboken leder emellertid fel. Här hänvisas tillsynsmyndigheterna till att ”väcka talan i vanlig ordning vid allmän domstol”, alternativt att ansöka om betalningsföreläggande. Denna möjlighet har funnits åtminstone sedan 1974 och jag känner inte till något exempel på att den skulle ha utnyttjats av en miljömyndighet.
 Att hänvisa myndigheten till att stämma vid domstol angående en sak som redan kan ha varit föremål för överklaganden i tre instanser i två eller tre omgångar
 är detsamma som att säga att myndigheten får ta kostnaden själv. Här har handboken fastnat i avancerade resonemang om den rättsliga grunden för fordran, men missat det självklara; Naturvårdsverket bör givetvis verka för att det snarast förs in en skrivning om specialexekution i tillsynsförordningen (1998:900) med innebörd att en myndighetsbeslut om kostnadstäckning enligt 26 kap. 22 § miljöbalken får verkställas enligt utsökningsbalken. Kostnadsbeslutet – givetvis under förutsättning att det är formulerat som ett beslut om fullgörelse – kan då exekveras genom utmätning hos adressaten, vilket är den praktiska ordningen för dessa situationer. En sådan skrivning ansluter också till den ordning som gäller om adressaten överklagar myndighetens beslut. Resultatet av ett sådant överklagande blir ju så småningom en domstols dom, och den är direkt verkställbar genom utmätning av kronofogden (3 kap. 1 § 1 st. 1 p. UB). Dagens ordning är ett bra exempel på hur en reglering kan slå fel genom att den premierar passivitet från adressatens sida.
Det finns även andra exempel på orealistiska koncept i handboken. Så uppmanas överlag tillsynsmyndigheterna att bevaka sina intressen vid ändringar av juridiska personers kapitalunderlag och liknande – t.ex. när aktiebolag fusioneras, likvideras, delas, aktiekapitalet ändras – genom att löpande läsa Post- och Inrikes Tidningar på nätet. Utan en noggrann analys av det realistiska och effektiva i en sådan ordning, är det tveksamt om uppmaningar som dessa ska förekomma i en handbok. Frånvaron av sådan bevakning kan nämligen i ett senare skede komma att betraktas som myndighetspassivitet.
Ansvarsfrågor

Skrivningarna i handboken om ansvarsreglerna är annars mer öppna i den remitterade versionen än tidigare. Den bild som förmedlas kan jag i stort hålla med om. Det finns emellertid några delar där handboken kunde vara tydligare.
Miljööverdomstolen har de senaste åren meddelat ett antal domar till ledning för förståelsen av ansvarsreglerna.
 Förenklat kan sägas att de slutsatser som kan dras av dessa avgöranden är att den som tar över en förorenande verksamhet också tar över rättigheter och skyldigheter. Avgörande för fördelningen av ansvaret mellan olika verksamhetsutövare i tiden är alltså att ”verksamheten” definieras. Verksamheten i sin helhet måste vara avslutad före den 1 juli 1969 för att ansvar ska vara uteslutet pga. av tidsregeln i 8 § lagen om införande av miljöbalken (MBP). 
När det gäller de s.k. förvaringsfallen och tidsaspekten är rättsläget mera osäkert. Två synsätt redovisas i handboken vilket kan vara en rimlig utgångspunkt. Delar av resonemanget lider emellertid av avgörande brister, vilket kan bero på att författarna slarvar med den juridiska metoden. Så påstås att ”(e)nligt den praxis som gällde före miljöbalken har det inte varit möjligt att utkräva rent reparativa åtgärder av fastighetsägare i förvaringsfallen” (sid. 32, se även sid. 23). Någon sådan praxis existerar inte och det känner författarna till. Vad man vill uttrycka är att det inte finns något ärende där Koncessionsnämnden funnit att en markägare skulle vidta sådana åtgärder. Däremot finns exempel på att nämnden bedömt detta ansvar i sak och underkänt kravet.
 Att det fanns lagstöd för ett sådant ansvar är också klart. Markägaren bedrev miljöfarlig verksamhet enligt 1 § ML. Enligt 5 § ML skulle verksamhetsutövaren vidta de skyddsåtgärder som skäligen kunde fordras för att ”förebygga eller avhjälpa olägenhet”. Från 1989 stadgades dessutom att denna avhjälpandeskyldigheten kvarstod ”även efter det att verksamheten har upphört”. Vad som påstås i handboken är alltså att den markägare som hade tunnor med kemikalier på sin fastighet visserligen kunde åläggas att ta bort dem. Om tunnorna stått på platsen en längre tid och sedan sprungit läck, kunde hon eller han däremot inte avkrävas någon sanering. En sådan slutsats är inte självklar. Det framstår ju också som lite inkonsekvent om markägaren genom sin passivitet kunde växa in i såväl ett skadeståndsrättsligt som ett straffrättsligt ansvar,
 men inte ett förvaltningsrättsligt. Jag menar att resonemanget i handboken i denna del saknar stöd. Markägaren har sedan länge ett sådant förvaltningsrättsligt passivitetsansvar. Detta synsätt innebär också att markägaren i förvaringsfallen bedriver en fortgående verksamhet, varför tidsregeln i 8 § MBP inte bör vara tillämplig.

Även i andra delar efterlyser jag stöd för resonemangen. Så framstår påståendet att en verksamhetsutövare inte kan åläggas preventivt ansvar när verksamheten är avslutad som taget ur luften (sid. 15). Att ”förvaring av avfall och kemikalier” i sig skulle utgöra ett förorenat område enligt 10 kap. MB (sid. 19) är en nyskapelse som inte har stöd vare sig i lagtexten, förarbetena eller någonstans i litteraturen.
 Det förs också en diskussion om den geografiska avgränsningen av en verksamhet som borde klargöras (sid. 85). Enligt min uppfattning stämmer det bara om hela eller huvuddelen av verksamheten har flyttat. Är det fråga om att delar har flyttat, t.ex. att man har dumpat avfall på olika håll, är istället huvudregeln att det är fråga om ”samma” verksamhet.

Slutligen en anmärkning om verksamhetsutövarens ansvar för föroreningar som uppkommit i verksamheten efter överlåtelse till annan. I handboken påstås att det solidariska ansvaret i 10 kap. 6 § innebär att den som överlåtit verksamheten kan ”bli ansvarig för efterkommande verksamhetsutövares efterbehandling.” (sid. 24, not 68). Här har författarna missat de europarättsliga aspekterna på lagstiftningen. Övergångsregeln i 8 § MBP innebär att ansvarsreglerna i 10 kap. MB är retroaktiva; de gäller för föroreningar som uppkommit genom den faktiska driften av verksamheter som pågått efter den 1 juli 1969. Den retroaktiva effekten av reglerna är uttrycklig och den är motiverad av tungt vägande intressen. Lagstiftningen i sig är alltså europarättsligt acceptabel.
 Om den konkreta tillämpningen av regeln är acceptabel måste emellertid avgöras i det enskilda fallet med avseende på de inblandades berättigade förväntningar. Det finns situationer som är okontroversiella, lika väl som det finns sådana som är otillåtna. Att någon skulle kunna åläggas ansvar för en förorening som helt klart beror på någon annans efterkommande åtgärder, tillhör den senare kategorin. Om författarna till handboken är av motsatt uppfattning, kan man inte nöja sig med att hänvisa till lagtexten. Argumentationen måste ske utifrån vad som är tillåten retroaktivitet i ett europarättsligt perspektiv.
Behovet av vägledning

Delar av handboken ventilerar självklarheter. Vissa avsnitt tillför ytterst lite av intresse utöver lagtexten (t.ex. avsnitten om avgifter, miljöriskområden och saneringsförsäkringen). Andra delar saknas helt. Så hade det enligt min uppfattning varit intressant att läsa mer om reglernas tillämpning när det gäller byggnader och anläggningar (avsnitt 3.3.3; här finns bara ett lite udda exempel om PCB som läcker från bostäder). Skrivningarna kring verksamheter med tillstånd och tillstånds rättskraft är enligt min uppfattning bra och öppna (avsnitt 6.2-6.5). Dock kunde betydligt mer av problematisering kring t.ex. kravens genomförande gentemot dessa verksamheter varit på sin plats. Vidare kan skrivningarna om miljöriskområden (avsnitt 4.7.4) säkert utvecklas med tanke på att instrumentet – som ju var en direkt beställning av Naturvårdsverket i lagstiftningsarbetet med miljöbalken – inte har tillämpats sedan det introducerades 1999.
 
Likaså hade diskussionen om utformningen av undersökningsförelägganden kunnat utvecklas åtskilligt. I en sådan diskussion kan Miljööverdomstolens avgörande om Arvamet
 hade kunnat bilda utgångspunkten. Det föreläggande som överklagades i målet var ju mycket utförligt och kan användas som ett illustrativt exempel. Miljöverdomstolen gjorde också ett viktigt uttalande i målet, nämligen att i efterbehandlingsansvaret enligt 10 kap. 2 § ingår ”det inledande ansvaret för utredningar om och kartläggning av föroreningarna”. Detta uttalande bör återges i handboken. 
Den viktigaste bristen i handboken gäller nog emellertid beskrivningen av saneringsförsäkringen enligt 33 kap. MB (avsnitt 7.2). Det är numera allmänt accepterat att försäkringen fick en utformning som gör att den är oanvändbar för tillsynsmyndigheterna.
 Villkoren är för snäva, avgifterna går in till ett försäkringsbolag som har en egen förståelse av regelverket och denna går inte att angripa med annat än skiljemannaförfarande.
 Det har t.o.m. hänt att den advokatbyrå som företräder försäkringsbolaget tolkat reglerna direkt i strid mot den uppfattning som uttalats av Miljööverdomstolen i samma ärende. Mot denna bakgrund hade det varit välkommet om handboken problematiserat betydligt mer kring saneringsförsäkringen och givit några handfasta råd till tillsynsmyndigheterna om när den verkligen kan användas. De regeltolkningar som görs i avsnittet bör även anpassas till det faktum att det i praktiken är försäkringsgivaren som sitter på tolkningsföreträdet. Så framstår det inte som självklart att det faktum att ett bolag i konkurs kan ha partshabilitet, gör att det kan vara adressat enligt 26 kap. 17 eller 18 §§. Det förefaller mera näraliggande att mot bakgrund av reglernas ändamål hävda att åtminstone 26 kap. 18 § bör kunna tillämpas även när adressatkretsen är oklar eller t.o.m. när den adressat saknas.
 
Detaljer

Sid. 15, sista st (även sid. 16, 1 st): Uttrycket ”berörs” ger inte någon bra bild av vad det är frågan om, bör ersättas med ”påverkas”.

Sid. 27, rubriken: Att använda ”Fastighetsägarens” ansvar är väl mindre träffande, reglerna avser ju fastighetsförvärvarens ansvar.

Sid. 43: När det gäller tillsynsfördelningen mellan länsstyrelsen och kommunerna har detta debatterats flitigt sedan miljöbalken infördes. Jag har inte mycket att tillföra den diskussionen, utöver en upplysning: Förslaget till skrivning i punkten B 5 och B 6 i tillsynsförordningen presenterades i Naturvårdsverkets underlagsrapport 1996-02-05 ”Om ansvaret för miljöskulder i mark och vatten” till Miljöbalksutredningen. Man bör nog inte vara främmande för att den alerta miljörättsadvokaten kan komma att hävda att skrivningarna på sid. 73ff i den rapporten utgör en rättskällefaktor till ledning för förståelsen av bestämmelserna.

Sid. 53, not 206: Förstår inte riktigt resonemanget om egenkontrollen och ML. En övergångsbestämmelse krävs endast om det är någon materiell skillnad på den gamla (38 a § ML) och den nya regeln (26 kap. 19 § MB). Om förf. menar att det behövs alldeles oavsett, anmäler jag avvikande uppfattning. Det skulle ju göra att det krävdes övergångsregler varje gång en lagstadgad grundad skyldighet överfördes till ny lag. Ett sådant resonemang känns främmande i ett förvaltningsrättsligt sammanhang.

Sid. 59: Skrivningen i 26:13 kom till efter kritik från Naturvårdsverket som påpekade att fastighetsägare kunde vara efterbehandlingsansvariga i ”denna egenskap”. Skrivningarna i avsnitt 4.6.2 kan vara tydligare när det gäller varför paragrafen har begränsad betydelse.

Sid. 70: Hänvisningarna till bestämmelserna i 29 kap. blir inaktuella den 1 januari 2007, då straffrättsreformen träder i kraft (prop. 2006/07:182).

Sid. 75: Beskrivningen av möjligheterna att meddela förelägganden om att söka tillstånd kan gärna kompletteras med en viktig upplysning. Enligt stabil rättspraxis kan tillsynsmyndigheten, om den anser att en åtgärd är tillståndspliktig, förbjuda att en verksamhet påbörjas eller bedrivs utan tillstånd. Ett sådant förbud kan även meddelas av ett överprövande organ efter talan från t.ex. en granne (se t.ex. Miljöverdomstolens beslut 2003-03-12-i mål nr M 7673-02). Denna möjlighet är mycket användbar i olika situationer, t.ex. när det uppstår oenighet om tillståndspliktens omfattning mellan tillsynsmyndigheten och verksamhetsutövaren. Det kan f.ö. nämnas att Skogsstyrelsen rekommenderar denna teknik för att tvinga fram tillståndsprövning enligt Natura 2000-reglerna (se Skogsstyrelsens Cirkulär 2002: D 4 (2002-12-09)). Dessutom bör det kanske sägas något om möjligheten att förelägga en (presumtiv) verksamhetsutövare att ansöka om tillstånd enligt den färska regeln i 11 kap. 9 a § 2 st.? Regeln saknar ju den ”tröskel” som begränsar användbarheten av 9 kap. 6 § 2 st.

Sid. 78: Villkor har knappast ”eventuell rättskraft”, bara det senare. Vidare är det nog tydligare att skriva att 24:7 gäller vem som kan begära omprövning (sid. 81).

Sid. 80, 4 st: Jag förstår inte skrivningen om det allmänna villkoret. För verksamhetsutövarens del medför en ändring av själva verksamheten att det kan behövas en ny tillståndsprövning enligt 5 § FMH. Är det emellertid fråga om en villkorsändring, kan den – om det är verksamhetsutövaren som tar initiativet – bara prövas inom ramen för 24:8 (i not 344 hänvisas till Bjällås/Rahmn som anger 27 § ML, vilket var den äldre motsvarigheten till 24:8). Om det däremot är miljömyndigheten (enligt 24:7) som tar initiativet, kan väl ändringen prövas inom ramen för 24:5, oavsett om ändringen avser själva verksamheten eller bara villkor.  

Sid. 82: Varför ett avsnitt (7.1) om miljöskadeförsäkringen, den har ju alls ingen betydelse i detta sammanhang? Detsamma kan väl f.ö. sägas om 32 kap. 11 § (sid. 28).
Tidpunkten för publiceringen 
Som redan nämnts, har Miljöansvarsutredningen nu lagt ett delbetänkande. I detta lämnas förslag till den reform av miljöbalken som krävs för att implementera EU:s s.k. Miljöansvardirektiv.
 Förslaget medför omfattande ändringar i 10 kap. MB. Ett nytt miljöskadebegrepp – allvarlig miljöskada – införs som innefattar även s.k. biologisk skada. Ansvarskretsen utvidgas till att omfatta dem som kontrollerar den förorenande verksamheten. Ansvaret för att utreda och åtgärda allvarlig miljöskada förslås delvis annorlunda konstruerat än det som annars gäller i 10 kap. MB. Utredningen föreslår inte någon regel om ansvargenombrott, men öppnar för en sådan möjlighet genom att formulera en sådan bestämmelse. Förslaget medför en omfattande reform av reglerna om förorenade områden med tillägg och förändringar av alla de bestämmelser i 2, 10, 24 och 26 kap. MB som är tillämpliga i sammanhanget. Dessa ändringar måste vara genomförda senast den 30 april nästa år. Mot denna bakgrund är tidpunkten för publiceringen av handboken illa vald eftersom den kommer att bli inaktuell före året fyllda.
Det kan också vara värt att notera att det ingår i utredningens uppdrag att överväga saneringsförsäkringens framtid. I slutbetänkandet som kommer i november förväntas utredningen föreslå att försäkringen i sin nuvarande form avvecklas. Även detta talar för en senareläggning av handboken.

Slutord
Sammanfattningsvis förordar jag en omarbetning av handboken och en senareläggning av publiceringen. Värdet av det remitterade förslaget är inte sådant att det överväger fördelarna med att avvakta åtminstone tills att regeringen lagt sin proposition om genomförandet av miljöansvarsdirektivet. Eventuellt bör man också invänta den kommande reformen av saneringsförsäkringen. Under tiden bör Naturvårdsverket kunna ta de initiativ till förordningsändringar om verkställighet som krävs för en effektivisering av ansvarsreglerna.




hälsar Janne Darpö
� Handboken s. 5. Remissutgåvan av handboken ligger ute på nätet, se � HYPERLINK "http://www.naturvardsverket.se" ��www.naturvardsverket.se� /Aktuellt/Remisser. 


� Ramavtal 2003-X-X avseende juridiska tjänsetr inom miljörätt (Dnr 236-4882-03 Rj).


� Avropsavtal 2005-01-19 (Dnr 237-158-05 Rf).


� NV 378 b Utgåva 8; 2002-02-26.


� Myndigheternas föreskrifter. Ds 1998:43, s. 27.


� Det bör ju vara möjligt för Naturvårdsverket att köpa en text ”rå” och förbehålla sig rätten att bearbeta den utan att ange källan. En sådan ordning är f.ö. redan förutsedd i punkt 9 av Naturvårdsverkets allmänna villkor för uppdrag med skrivningen: ”Naturvårdsverket har rätt ändra i arbetsresultatet.”.


� Marknaden i landet domineras av mindre än tio ”miljörättsbyråer” som samtliga har stora delar av sin inkomst genom att företräda offentliga eller privata verksamhetsutövare eller aktörer på fastighetssidan. 


� Jag lämnade genom skrivelse 2005-12-22 synpunkter på en version som kom i december 2005.


� Vid omprövningen av Eka Bohus gjorde tillståndshavaren (Eka Chemicals AB) just den invändningen att moderbolaget endast ägde fastigheten (det var före Sevesolagstiftningen) och att de olika driftsenheterna drevs av separata produktionsbolag (som alltså skulle betraktas som tillståndshavare). Detta godtogs vare sig av Naturvårdsverket eller Koncessionsnämnden för miljöskydd som riktade kravet just mot Eka Chemicals som tillståndshavare (KN 73/98). Samma uppfattning hade Naturvårdsverket bl.a. i målet om SCAs anläggning i Lilla Edet (Miljööverdomstolens dom 2004-02-09 i mål nr M7531-02).


� Rådets direktiv 96/61/EG av den 24 september 1996 om samordnade åtgärder för att förebygga och begränsa föroreningar.


� Miljööverdomstolens dom 2006-02-03 i mål nr M 10104-04.


� Ett utvidgat miljöansvar, SOU 2006:39.


� Naturvårdsverkets rapport Om ansvaret för miljöskulder i mark och vatten. Stencil NV 1996-02-06.


� Miljödomstolen i Växjö, dom 2005-03-24 i mål nr 495-05.


� Ett av exemplen är emellertid kvar, hänvisat till not 123 (sid. 35). 


� En del andra exempel på otydligheter framstår bara som onödiga. Så står det som kommentar till Miljööverdomstolens dom 2004-11-12 i mål nr M 9389-03 att ”Avgörandet framstår som tveksamt.” (sid. 64, not 260). Med tanke på att Miljööverdomstolen är högsta instans i dessa mål, borde läsaren åtminstone få reda på vad det är som Naturvårdsverket är missnöjt med.


� En annan sak är att samtliga ansvariga bör kommuniceras för att beslutet ska kunna tas på ett fullgott underlag.


� Det välkända avgörandet om Nyströms i Hörnefors (Miljööverdomstolens dom 2005-07-13 i mål nr M 8552-03) handlar om ett sådant beslut om kostnadstäckning.


� Liksom för de närbesläktade besluten enligt 26 kap. 18 § MB.


� År 1974 infördes 43 § miljöskyddslagen (se prop. 1973:141 sid. 33ff.) med en möjlighet att utföra undersökningar på en adressats bekostnad. Talan mot undersökningsbeslutet i sak fördes hos Koncessionsnämnden för miljöskydd, kostnadsbeslutet överklagades hos kammarrätt. 


� Först kan föreläggandet enligt 26 kap. 18 § överklagas. Är det förenat med vite, får myndigheten ansöka om utdömande av det i miljödomstol. Om sedan åtgärderna utförs av myndigheten själv, kan slutligen kostnadsbeslutet överklagas.


� Främst MÖDs dom 2003-12-05 i mål nr M 9822-02 (Arvamet), MÖDs dom 2005-05-23 i mål nr M 5338-04 (Kloster) och MÖDs dom 2005-07-13 i mål nr M 8552-03 (Nyströms).


� Se KN B 31/91 (Karlssons), även KN B 250/92 (Saltsyran).


� Det senare är belyst genom NJA 2004 s. 552. 


� I denna del får man komplettera de ovan angivna avgörandena från Miljööverdomstolen med dels med andra avgöranden som gäller ansvaret för konkursbon (MÖDs dom 2002-02-20 i mål nr M 5939-01 (FT i kk) och MÖDs dom 2005-05-17 i mål nr M 3079-04 (Frilac i kk), dels med äldre praxis från Koncessionsnämnden för miljöskydd, främst KN B94/97 (Tippen). Det kan diskuteras om avgörandet om Nyströms gällde denna fråga, men såväl miljödomstolens avgörande som Miljööverdomstolens domskäl tyder på att man inte betraktade de nedgrävda tunnorna som ”förvaring”, i varje fall inte av adressaten för föreläggandet.


� Handbokens resonemang om att tillsynsmyndigheten har ”bevisbördan” för att område är förorenat och därmed reglerna i 10 kap. är tillämpliga (sid. 19) framstår också som lite märkliga. Det är inte brukligt inom förvaltningsrätten att tala om att det är myndighets sak att ”bevisa” att en lagstiftning är tillämplig. Samma invändning kan göras mot skrivningarna om fastigheter och negativt värde (sid. 33); varför ska samhället bekosta bortfraktandet av kemikalier m.m. på en fastighet för att kostnaden för detta överstiger fastighetens värde? Likaså är jämförelsen med skatter inte särskilt träffande (sid. 24). Något stöd för denna jämförelse ges inte och påståendet motsägs också av det resonemang som förs längre ned på sidan.


� Se Koncessionsnämndens beslut om Stockholms Segelsällskap (KN B B 94/97).


� Se Wiveka Warnling-Nerep i Rättsprövning och rätten till domstolsprövning. Jure, 2:a uppl. 2002, sid. 187.


� Det ärende som anges på sid. 62 (not 254) där verket yttrade sig i februari i år är väl det enda exemplet.


� Se not 19.


� Enligt uppgift till Miljöansvarsutredningen är utbetalningarna från försäkringen numera så små att försäkringsbolaget inte bryr sig om att debitera alla betalningsskyldiga.


� Detta har belysts av Jesper Bergströms uppsats ”Behjälplig eller beklaglig”, stencil Juridicum/Uppsala universitet, ht 2006.


� Se Darpö i Naturvårdsverkets rapport 5242 Om ansvar för miljöskulder i mark och vatten, sid. 75.


� Europaparlamentets och rådets direktiv 2004/35/EG av den 21 april 2004 om miljöansvar för att förebygga och avhjälpa miljöskador.
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