JPMiljonet

Ett evigt tillstand?

Mal om sophamtningsdispenser &r séllan sérskilt spannande. | juli avgjorde
Miljo6verdomstolen emellertid ett sddant mal som véacker en rad intressanta fragor kring
miljobesluts rattskraft och tillstand som &r obegransade i tiden. Jan Darpd, docent i
miljoratt vid Uppsala universitet, redogor i denna artikel f6r malet och diskuterar nagra
fragor kring rattskraftsreglerna i miljébalken (MB) och enligt den allménna
férvaltningsratten.

Den rattsliga regleringen av sophdmtningsdispenser

Den rattsliga regleringen av hanteringen av hushallsavfall ar i korthet foljande: Avfallsreglerna finns
i 15 kap. MB. Den kommunala renhallningsskyldigheten for hushallsavfall framgar av 8 §. Av andra
och tredje stycket i den paragrafen féljer att kommunen vid planering och beslut i dessa fragor ska
ta hansyn till fastighetsdgarnas mdjligheter att sjalva ta hand om avfallet och ange
forutsattningarna for nar detta ar tillatet. 1 11 § stadgas skyldigheten fér kommunen att ha en
renhallningsordning med féreskrifter om hanteringen av avfall. | renhallningsordningen ska ocksa
framga under vilka forutsattningar som fastighetsagare sjalva far ta hand om sitt avfall, t.ex. genom
kompostering (jfr. anmélningsskyldigheten i 38 § avfallsférordningen (2001:1063)). Det kommunala
transportmonopolet framgar av 18 § forsta stycket. Enligt andra stycket galler det dock inte om
avfallet kan tas om hand pa fastigheten utan risk féor manniskors halsa eller miljon. | de fall som
den kommunala regleringen inte tillater att en fastighetsagare sjalv tar hand om sitt avfall, kan hon
anda soka dispens fran sophamtningstvanget med stéd av 18 § tredje stycket. Férutsattningen for
dispens ar att avfallet kan omhéndertas "pa ett satt som ar betryggande fér ménniskors hélsa och
miljén och det finns séarskilda skal”. Dispensen ar personlig1. Den praxis som utvecklats i
Miljdéverdomstolen har angivit strdnga férutsattningar for att medge dessa dispenser2.

Makarna S:s sophdmtningsdispens

Genom beslut den 4 februari 1999 av Miljé- och byggndmnden i Alvsbyns kommun fick makarna S
dispens fran sophamtning fran sin fastighet. Dispensen gallde tills vidare men som villkor angavs
bl.a. att den kunde aterkallas om oldgenheter uppstod i samband med avfallshanteringen. | mars
2003 antog kommunen en ny renhallningsordning dar det féreskrevs att gamla, icke
tidsbegransade dispenser upphorde att gélla vid utgangen av aret3. De fastighetsédgare som ville
ha fortsatt dispens hanvisades till att soka pa nytt, dock mot de nya och stréangare férutsattningar
som angavs i renhallningsordningen. Orsaken till den njuggare instéllningen till dispenser var enligt
kommunen att det hade uppstatt problem med eldning i villapannor, avfall hade hamnat i naturen
eller vid atervinningsstationer osv.

Darefter anstkte makarna S om ny dispens och angav att de var tva pensionarer med lag inkomst,
att de genererade lite avfall som de omhandertog pa ett miljovanligt satt (de komposterade,
lamnade till atervinningsstation och eldade endast en liten méngd). Miljonamnden meddelade i
januari 2004 dispens for det komposterbara avfallet, men inte fran hamtning av det brannbara.
Makarna S éverklagade till Iansstyrelsen, som dock inte &ndrade. De 6verklagade da vidare till
miljddomstolen i Umea som meddelade dom i februari 2005 ( dom 2005-02-04 i mal nr M 4116-04)



Miljddomstolen inledde med att konstatera att "De regler om omprévning av beslut som aterfinns i
24 kap. miljobalken ar inte tillampliga angaende dispenser fran sophamtning. Méjligheten att andra
beslutet maste darfér bedémas utifran allménna forvaltningsrattsliga principer.” Déarefter redogor
domstolen fér dessa principer, som de aterges i férarbetena till 1986 ars férvaltningslag (prop.
1985/86:85 s. 37ff): Gynnande forvaltningsbeslut kan i regel inte aterkallas. En myndighet som
meddelat ett tillstand, beviljat ett bidrag, tillsatt en offentlig funktionér far alltsa som huvudregel inte
andra beslutet till nackdel fér den enskilde. Enligt férarbetena &r dock de allménna undantagen tre;
1) beslutet &r forsett med ett aterkallelseférbehall eller det finns ett sddant i den bakomliggande
forfattningen, 2) aterkallelse maste ske av hansyn till halsofara, brandfara, trafikfara och liknande
sékerhetsskél, och 3) den enskilde har utverkat beslutet genom vilseledande uppgifter. Till detta
lade miljddomstolen att aterkallelse av sophamtningsdispens ocksa bér vara mojlig om
forhallandena pa fastigheten andrats i vasentlig grad. Nar det sedan gallde det dverklagade
beslutet ansag domstolen att det var forsett med ett tydligt aterkallelseférbehall. De skal som lag
bakom aterkallandet tog emellertid sikte paA kommuninnevanarnas kollektiva beteende.
Miljondmnden hade inte ens gjort géllande att makarnas avfallshantering i sig hade medfort
olagenheter och eller att forhallandena pa fastigheten andrats vasentligt. Miljiogdomstolen ansag
darfor att det inte hade framkommit nagot i malet som motiverade undantag fran grundregeln att
gynnande férvaltningsbeslut inte far andras. Overklagandet bifélls darfér.

Kommunen vande sig till Miljdéverdomstolen som dock avslog éverklagandet. Miljdéverdomstolen
héll med om att en sophdmtningsdispens utgdr ett gynnande forvaltningsbeslut och man delade
”...miljddomstolens uppfattning om nar ett sddant beslut kan aterkallas.”. Vidare pekade domstolen
pa att det &r myndighetsutdvning mot enskild att upphava en sadan dispens. For att sddana beslut
ska vara giltiga kravs bl.a. att de grundar sig pa en prévning i det enskilda fallet, att adressaten
kommuniceras och att beslutet gar att dverklaga. Da inget av dessa forvaltningsrattsliga grundkrav
hade uppratthallits gentemot makarna S nar den nya renhallningsordningen antogs, fann
Miljéverdomstolen att deras dispens fran 1999 aldrig hade upphért att gélla. Domstolen avslutade
dock med att framhalla att miljionamnden kan initiera en omprévning av dispensen. Darvid kan
forhallandena pa fastigheten utredas narmare och aterkallelse ske efter en provning i det enskilda
fallet med stoéd av férbehallet om olagenheter.

Intressanta fragestéllningar i domen

Som jag ser det innehaller malet tre intressanta fragestallningar. Den forsta av dessa géller den
évergripande fragan om foreskrifters verkan gentemot (gynnade) férvaltningsbeslut som tillstand,
godkannanden och dispenser. Jag sympatiserar med Miljdéverdomstolen slutsatser i malet, men
stélls fragan generellt blir jag mer tveksam. Om man accepterar att lagstiftaren med foreskrifter kan
ingripa mot givna tillstand, varfor skulle da inte motsvarande gélla for foreskrifter pa en lagre niva,
atminstone nar det finns lagstod fér en sadan effekt? Att man vid sadana "generella” ingripanden
maste man iaktta allménna principer till skydd fér den enskildas egendom och rattssakerhet, det ar
val anda inte riktigt detsamma som att ingripandet endast kan ske i form av ett enskilt, dverklagbart
beslut? Jag har inget givet svar pa denna inledande fragestallning, men vill anda uppmarksamma
den.

Den andra fragan har jag en klarare uppfattning om och har menar jag att atminstone
miliddomstolen hamnat fel. Rubriken till 24 kap. MB ar "Tillstands giltighet, omprévning m.m.”.
Omprévningsreglerna i 24 kap. MB har olika rackvidd; 24 kap. 1 och 5 §§ &r i stort sett begransade



till tillstand till miljéfarliga verksamheter och vattenverksamhet, inbegripet aldre tillstand som idag
rubriceras pa detta satt4. Daremot ar regeln om (helt eller delvist) aterkallande i 24 kap. 3 §
allmangiltig; den géller for alla slags tillstand, godkannanden och dispenser enligt balken. Detta
framgar klart av lagtexten och forklaras i forfattningskommentaren5. Paragrafen &r dock knappast
formulerad med sophamtningsdispenser fér 6gonen och mycket talar for att det &r en
lagstiftningslapsus att de omfattas. Det ar vilket fall som helst tydligt att det leder till orimliga
konsekvenser att tillampa bestdmmelsen i dessa sammanhang. Regeln &r emellertid tydlig och
man bér inte heller luras in i konstruerade resonemang om skillnaden mellan "omprévning” (24
kap. 5 §) och "delvist aterkallande” (24 kap. 3 §) med tanke pa att det ar fraga om enskilda
adressater.

Jag ar emellertid ense med miljddomstolen om dess slutsats i malet; om nu inte reglerna om
rattskraft i 24 kap. MB skulle vara tillampliga, trader de allménna forvaltningsrattsliga
grundsatserna in. Fragan om gynnande forvaltningsbesiluts rattskraft enligt dessa &r den tredje
fragan som aktualiseras i malet, och har ténker jag drdja mig kvar.

Rattskraft enligt den allmanna férvaltningsratten

Miljddomstolen hanvisar till uttalandena i 1985 ars forarbeten till férvaltningslagen nar det galler
frdgan om gynnande forvaltningsbesluts rattkraft. Detta ger emellertid en ofullstéandig bild av
rattslaget efter de senaste arens regeringsrattsavgéranden och diskussioner i doktrinen. Man bor
aven komma ihag att departementschefens uttalande géllde de allménna férutsattningarna for
aterkallande av gynnande férvaltningsbeslut. Att varje rattsomrade darutdver kunde bjuda pa egna
forutsattningar i fragan var en underliggande forutséattning for resonemanget.

| den tidiga forvaltningsratten tycks man ha haft en ganska tillatande instéllning till aterkallelse och
andring i gynnande forvaltningsbesluté. Pa vissa rattsomraden kunde det ségas att det 1ag i
"sakens natur” att vissa beslut kunde &ndras utan att det fanns nagot férbehall om detta, liksom vid
andrade forhallanden och forutsattningar7. Den praxis som utvecklades under 1986 ars
forvaltningslag genom JO-utlatanden och regeringsrattsavgéranden kom emellertid att bli allt
strangare med inriktning pa de tre undantagen fran orubblighet; aterkallelseférbehall, vilseledande
och sékerhetsskal. Utvecklingen kan sé&gas kulminera i Regeringsrattens avgorande i RA 1999 ref.
10. | det malet var det frdga om en naringsidkare som 1990 hade fatt ett icke tidsbegransat tillstand
till automatspel. Ar 1993 omprévade kommunen tillstandet och satte upp strangare villkor med
hanvisning till de krav som stélldes pa sadana tillstand enligt ny lagstiftning (bl.a. férbud mot spel
med foérrdande eller valdsamt innehall). Malet férdes &nda upp till Regeringsratten som
underkande aterkallelsen av tillstandet. Domstolen menade att en sadan atgard endast kunde
vidtas under de forutsattningar som angavs i aterkallelseregeln i automatspellagen, inte enbart
p.g.a. att villkoren fér meddelande av tillstand hade skérpts.

Avgorandet utldste en viss debatt i den juridiska doktrinen och fragan stalldes retoriskt om man
inte ens kunde &ndra ett beslut om fardtjanst om bistandstagaren blev frisk8. Har bér man dock
observera att Regeringsréatten klart tar stallning for nagot som &r narmast sjalvklart, namligen att
lagstiftaren ar fri att ingripa mot gynnande beslut genom ny lagstiftning som innehaller nya grunder
for andring eller aterkallelse9. | en sadan situation blir det visserligen fraga om lagstiftning som
inverkar pa redan uppkomna rattigheter, men detta kan ofta accepteras10. Med andra ord och
Oversatt till fardtjanstfallet; har nagon fatt ett icke tidsbegransat beslut om sadant bistand, kan detta



sjalvklart dras in med stéd av en aterkallelsebestdmmelse i senare lagstiftning som sager att
fardtjansten ska upphéra om man blir frisk!

En del av de farhagor som uttalades efter 1999 ars rattsfall, beméttes av Regeringsréatten redan
aret darpa (RA 2000 ref. 16). Har var det en kvinna som 1996 hade fatt bistand enligt
socialtjanstlagen i form av stadning varannan vecka. Tva ar senare andrades beslutet till stadning
endast var tredje vecka, vilket motiverades med att kommunens finansiella situation hade gjort att
den véagledande normen hade &andrats. Kvinnan ¢verklagade med framgang och kommunen férde
malet hela véagen till Regeringsratten. Domstolen inledde med att konstatera att de tre undantagen
fran orubblighet framst hade tillampats ifraga om beslut som gallde bidrag for visst &ndamal eller
for viss tid11. Nar det daremot géllde beslut om fortlépande bistand var behovet att kunna ompréva
vid &ndrade férhallanden uppenbarligen av ett annat och mer framtradande slag. Detta behévde
inte bero pa att det ursprungliga beslutet var felaktigt, utan att féorhallandena hade andrats i olika
avseenden; hjalpbehovet var inte detsamma eller den allménna utvecklingen hade medfért att ett
bistand framstod som otidsenligt eller mindre pakallat. Det skulle t.0o.m. kunna havdas att vissa
typer av bistandsbeslut som inte avser viss tid ar forenade med ett implicit aterkallelseférbehall.
Regeringsratten menade darfor att nér det gallde beslut om fortldpande bistand utan
tidsbegransning kan skélen for andring vara sa starka att nagot ett absolut férbud mot omprévning
inte bor uppstallas. Det kan emellertid inte komma ifrdga att lata &ndringar av andra férhallanden
an sadana som kunnat beaktas redan vid det ursprungliga beslutet féranleda en omprévning. Vid
en bedémning av situationen i malet, fann domstolens majoritet12 att enbart besparingsskal inte
rackte fér omprévning. Harvid poangterade man att den kommunala ekonomin inte kan tillméatas
betydelse vid bedémningen av begreppet skalig levnadsniva enligt socialtjanstlagen. Domstolens
minoritet menade att det i denna situation far man géra en allmén bedémning av vad som kunde
accepteras, varvid det har betydelse vad slags beslut det ar fraga om; den enskildes behov av
trygghet ar starkare nar det géller ett tillstand eller en koncession eller en placering pa ett vardhem,
jamfort med frekvensen pa stadning. Man pekade aven pa att kommunen har stor frinet nar det
géller att bestdmma avgiften fér stddningen. Sammantaget menade minoriteten att behovet av att
behandla kommuninnevanarna lika vagde 6ver till forman fér omprévning.

| den efterféljande debatten har man pekat pa att avgérandet innebér ett erkdnnande av att
andrade férhallanden kan féranleda omprévning. Bo Malmgqvist menar att det kan réra sig om
omstandigheter som intraffar efter beslutet som far férutsattningarna att brista eller som gor att
beslutet framstar som olampligt.13 Han menar att pa bistindsomradet kan detta innebéra att nar
en norm far genomslag i samhéllet, kan denna tillampas &ven fér omprévning av &ldre beslut. Aven
Thomas Bull pekar pa att avgérandet brutit ny mark nar det géller fragan om gynnande
forvaltningsbesluts rattskraft.14 Bada forfattarna ar avslutningsvis ense om att den tidigare stranga
praxisen inte ar anpassad for beslut av den typ som var aktuell i malet och att ytterligare
avgoranden behdvs for att precisera vilka faktorer som kan tillatas genombryta gynnande
férvaltningsbesluts rattskraft.

Slutsatser pa miljoomradet

Miljoéverdomstolen avslutade sina domskal med att framhalla att kommunen kan initiera en
omprévning av makarna S:s sophamtningsdispens utifran det aterkallelseférbehall som fanns i
beslutet. Forutsattningen fér en sddan omprévning ar emellertid att det ar avfallshanteringen pa
just den fastigheten som ska orsaka olagenheter, vilket kan vara svart att visa. Men hur blir det om



kommunen — det kan vara i Alvsbyn eller var som helst i landet — vill ompréva gamla dispenser
utifran nya varderingar pa avfallsomradet, skulle det vara omdjligt mot bakgrund av gynnande
forvaltningsbesluts rattskraft? Eller for att hardra, ar icke tidsbegransade dispenser meddelade pa
1960-talet "eviga” i en omvarld som stéller helt andra krav pa sortering, atervinning och annat
miljémassigt bortskaffande av avfall?

Jag menar att det resonemang om eviga beslut och féréandrade férhallanden som Regeringsratten
anvande sig av i RA 2000 ref. 16 leder fram till ett nekande svar pa den fragan. | franvaro av
uttryckliga regler och generella riktlinjer for fall som dessa, far man goéra en relativt fri avvagning
mellan de enskildas intresse av trygghet och de allméanna intressena. De senare ar dels att
besluten ska vara lampliga och tidsenliga, dels att kommuninnevanarna ska behandlas lika. |
denna del ansluter jag alltsa till Malmqvists resonemang om att samhalleliga varderingar — nér de
val har etablerats — maste fa genomslag aven pa aldre beslut. Jag menar ocksa att man maste se
till beslutets karaktér, vilket &r tydligt i Regeringsrattens avgéranden. En dispens av detta slag
utgdr ett undantag fran en skyldighet som ar lika for alla i motsvarande situation. Det &r val heller
inte sjalvklart vad som &ar "gynnande” i denna situation? Det kan slutligen ocksa séagas att det ligger
i dispensens natur att den inte ar obegrénsad i tiden utan istéllet ndrmast av provisorisk karaktar.
Sammantaget innebér detta enligt min uppfattning att &ldre sophamtningsdispenser ar angripbara,
aven utan uttryckliga aterkallelseférbehall.15

Denna slutsats &r givetvis inte okontroversiell och jag inser att Miljdéverdomstolen i vissa fall kan
lata det enskilda intresset vaga 6ver. Redan detta ar ett starkt skal for att inféra en uttrycklig
omproévningsregel for just sophamtningsdispenser. Denna bor ta sikte pa &ndrade varderingar pa
avfallsomradet, som ju genomgar kraftig férandring, inte minst genom inflytandet fran EG-ratten.
Till detta kommer det som jag pastod redan i inledningen; i dessa fall trader 24 kap. MB in istallet
for de allménna férvaltningsréattsliga grundsatserna. Reglerna i det kapitlet ar tankta att férstarka
méjligheterna till aterkallande och omprévning av miljébeslut. De ar emellertid alls inte
konstruerade med sophamtningsdispenser fér dgonen, vilket var och en inser som férsdker att
tillampa 24 kap. 3 § i dessa situationer. Den avslutande slutsatsen fran min sida blir alltsa att
miljdbalkens regler om réattskraft i denna del — som i s& manga andra — bor ses 6ver. En lamplig
I6sning déarvidlag kunde vara att lagstiftaren gér som manga kommuner, namligen klart séger ifran
att sophamtningsdispenser endast kan meddelas for tva ar. Genom en dvergangsregel kan man
sedan bestamma att redan meddelade — "eviga” — dispenser upphor att galla efter viss tid. Nagon
annan ordning &ar knappast méjlig mot bakgrund att det kan finnas flera hundra dispenser i en
kommun och i manga fall finns inte ens nagot register éver vilka personer eller fastigheter som
omfattas av dessa.
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[1] Lagtexten kan val inte sdgas utesluta att dispensen gar Over till ny fastighetsagare vid 6verlatelse.
Beddmningen av "sérskilda skél” relaterar emellertid i stor utstréackning till just sbkandens avfallshantering —
nagot som framgar tydligt vid ett studium av saval aldre praxis enligt renhallningslagen som



Miljdéverdomstolens avgdranden — vilket gor att man kan pasta att systemet utgar fran att dispensen ar
personlig.

[2] Se Miljiéverdomstolens domar 2001-09-26 ( mal nr M 6222-00), 2002-05-12 ( M 1055-01), 2002-06-28
(M 505-01), 2002-10-17 (M 290-02) och 2004-09-10 ( M 602-04).

[3] Detta tillvagagangssatt for att aterkalla &ldre dispenser ansluter till den rekommendation som Svenska
kommunférbundet goér i sina "normalféreskrifter” fér avfallshantering (2000:6), se sista sidan i Kommentaren
till dessa under rubriken "lkrafttrddande”.

[4] | malet M 464-03 konstaterade Miljdverdomstolen att &ldre tillstand till enskilda avloppsanlaggningar
enligt halsoskyddslagen (1982:1080, HskL) i och for sig omfattades av réattskraftsregeln i 24 kap. 1 § MB. D&
dessa emellertid var ett slags byggnadstillstand ar tillsynsmyndigheten oférhindrad att meddela de
forelagganden om forsiktighetsmatt eller férbud mot utslapp fran anldggningen som kan behévas av hansyn
till miljon. Domstolen papekade ocksa att 24 kap. 3 § inte var tillamplig for situationen, da den enbart galler
vid terkallande av tillstdnd (MOD dom 2003-12-22).

[5] Prop. 1997/98:45 del 2 s. 254. Se dven Michanek, G & Zetterberg, C: Den svenska miljératten. lustus
20083, s. 358. Det finns aven enstaka underrattsavgoéranden dar paragrafen har tillampats pa
sophamtningsdispenser, se dom 2003-06-25 fran Miljodomstolen i Vaxjo i mal nr M 78-03.

[6] Redogorelsen i denna del utgar fran doktrinen; Stromberg, H: Allman forvaltningsrétt (Liber, 22:a uppl.
2003, s. 71ff), Hellners, T & Malmqvist, B: Férvaltningslagen med kommentarer (Norstedts 2003, s.329ff),
Bohlin, A & Warnling-Nerep, W: Férvaltningsrattens grunder (Nordstedts 2004, s. 175ff).

[7] Bull, T: Fardtjanst for evigt? FT 1999 s. 121, pa s. 122 med hanvisning till Westerberg, O: Om réattskraft i
férvaltningsratten, 1951.

[8] Se Thomas Bulls artikel ovan.
[9] Denna slutsats kan ocksa dras av Barsebacksmalet, RA 1999 ref. 76.

[10] Ibland anvands uttrycket "retroaktiv lagstiftning” om reglering som traffar radande forhallanden, vilket jag
anser vara missvisande. (se Darpé i Miljovardskraven i tiden I-1l. FT 2001 s. 3 och s. 85 - artiklarna hittar du
har). Alldeles oavsett vad man kallar det, ska ingreppet bedémas mot de krav pa tungt vadgande skal,
tydlighet, beréattigade férvantningar osv. i enlighet med inhemsk och europaréttslig praxis, nu senast
illustrerat i Europadomstolens dom 2004-10-12 i malet Kjartan Asmundsson v. Iceland. Nar det galler vissa
slag av tillstand kan det ocksa bli fraga om ersattning for ingripandet. Dessa kriterier utgér dock knappast
nagot hinder i de fall som diskuteras har.

[11] Denna installining bekraftades senast i rattsfallet RA 2004 ref. 74, dar Regeringsréatten underkande en
aterkallelse av Jordbruksverket av en tidsbegrénsad dispens fran kravet pa ligghall enligt djurskyddslagen.
De omstandigheter som Jordbruksverket grundade sitt beslut pa var dessutom kénda redan i
dispenséarendet. Intressant &r att Regeringsratten uttalade att undantaget om "tvingande sakerhetsskal” dven
kan innefatta fara for djurs liv eller halsa och darfér medféra aterkallelse av gynnande beslut.

[12] Rostsiffrorna var tre mot tva.

[13] Malmqvist, B: Stadhjalp till varje pris eller pa lika villkor? SvJT 2000 s. 731.



[14] Bull, T: Réattsfallskommentar; Ny syn pa gynnande forvaltningsbesiluts rattskraft? FT 2000 s. 71.

[15] Jag har inte funnit nagra regeringsrattsavgéranden som har belyst hur man har sett pa rattskraftsfragan
nar det galler aldre sophamtningsdispenser. Praxis ar dock riklig och det finns manga avgéranden som har
gallt andra sidor av férhallandet mellan kommunala renhallningsordningar och dispenser och som
fortfarande &r intressanta, se t.ex. RA 1986 ref. 176 och 1988 ref. 32.



