





MILJOPROVNINGEN I VAGSKALEN — LANDSKAMPEN
MELLAN FINLAND OCH SVERIGE

av Jan Darpd, Kari Kuusiniemi och Pekka Vihervuori

1. Introduktion

Miljsprocessen har kommit i fokus i den allmidnna miljédebatten de senaste
dren. Under mottona “better regulation” (regelfrenkling) och “one-shop-
stop” (allt i en lucka) arbetas det intensivt bide inom EU och pa nationell
niva for att minska de administrativa bérdorna for féretagen genom forenklad
miljprévning." Arbetet — som inte ir problemfrice — ir till stor del inriktat pa
att reducera tillstdndsplikeen och kraven pé utredning f6r miljostdrande verk-
samheter. Sirskilt giller detta Sverige, dir den nyligen avslutade Miljéprocess-
utredningen (M 2007:04) tydligt har arbetat med denna inriktning. Den
svenska regeringen har som uttalad mélsittning att minska antalet statliga
regler med 25 % fram dill 2010. Miljsomradet anges vara prioriterat i det
arbetet.” I Finland har motsvarande planer varit mindre genomgripande, men
ett reformarbete f6r act licta pd forprovningen pdgar dven hir. P4 samma ging
haller man p4 att omstrukeurera hela den statliga regionalférvaltningen, mil-
jotillsyn och miljétillstindsirenden inberiknat. Propositionen (RP 59/2009
rd) med férslag till lagstiftning om revidering av regionforvaltningen ver-
limnades till riksdagen under hésten 2009. Kompletterande propositioner
star att vinta. Reformen avses trida i kraft redan i borjan av 2010. I detta sam-
manhang ir det inte majligt att bedoma eller férutse de exceptionellt talrika
och ganska hastigt beredda lagfrslagens verkan pd t.ex. miljéritslige besluts-
fattande och tillsyn.” En helhetsreform av den finska vattenlagstiftningen har
dirtill beretts under ett tiotal &r, och propositionen stir dntligen att vinta
under hésten 2009.

Vi tre forfattare dr pd olika sitt inblandade i miljéprévningen i Finland
och Sverige; som domare, experter i utredningar, rittsvetenskapliga forskare

Se Kommissionens hemsida: http://ec.europa.eu/governance/better_regulation/index_en.htm.
Naturvirdsverket fick 2007 i regeringsuppdrag att i samrid med niringslivet ta fram en hand-
lingsplan for regelférenkling, vilket har resulterat i tvd rapporter, se http://www.naturvardsver-
ket.se/sv/Nedre-meny/Aktuellt/Yttranden/Yttranden-2007/Regeringsuppdrag-om-regelforenkling.
I propositionen freslds att statens regionforvaltning (linsstyrelserna, arbetskrafts- och nirings-
centralerna, de regionala miljdcentralerna, miljstillstindsverken, vigdistrikten och arbetarskydds-
distriktens arbetarskyddsbyrder) ska samlas till tv& nya dvergripande myndigheter, nimligen regi-
onférvaltningsverken samt nirings-, trafik- och miljécentralerna.
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och skribenter. Vi vill med denna artikel bidra till debatten genom att gora en
jimforelse mellan systemen for miljoprovning i vara linder. Vi lyfter fram lik-
heter och skillnader och diskuterar i ndgon man f6r- och nackdelar. Syftet kan
sdgas vara att lyfta fram betydelsen av en hég kvalitet i miljéprovningen och
vikten av det demokratiska inslaget i systemet. Jimforelsen 4r inriktad pa fyra
fragor. Den miljoritesliga lagstiftningen, organisationen av miljdprovningen
och domstolarnas roll, kravet p& utredning och prévningens omféng samt de
motstiende intressenas mojligheter att komma till tals. Artikeln kommer att
publiceras i bida linderna (7idskrift utgiven av Juridiska Foreningen i Finland
(JFT) respektive Forvaltningsrirslig tidskrifi (FT)). For innehallet svarar vi
gemensamt, dock med en viss naturlig uppdelning pa respektive land.

2. Miljslagstiftningens huvuddrag

2.1 Sektorisering eller integration

Till skillnad frén Sverige saknar Finland ett omfattande, formellt enhetligt
miljoritsligt regelverk av typen miljébalken. Miljéritten bestir av separata
sektorslagar sdsom miljéskyddslagen, markanvindnings- och bygglagen, vat-
tenlagen, markeiktslagen och naturvirdslagen.’ Lagarna har stiftats i olika
tider och vanligen forindrats otaliga gdnger efterdt. Stor uppmirksamhet har
de senaste dren dgnats 4t att dstadkomma samordning mellan lagarna.

I Sverige var miljolagstiftningen splittrad fram dill slutet av 1990-talet.
Exempel pd sddana ildre lagar var naturvérdslagen (1964), lagen om hushall-
ning med naturresurser (1987), miljéskyddslagen (1969), hilsoskyddslagen
(1982), lagen om kemiska produkter (1985) och vattenlagen (1983). Efter tio
ars lagstiftningsarbete samlades och utvecklades 16 olika miljslagar till en
gemensam miljobalk som tridde i kraft 1999. Viktiga delar av den miljoritts-
liga regleringen ligger dock fortfarande kvar vid sidan av balken.

2.2 Finland

Ansvar for miljon har direke stéd i Finlands grundlag (731/1999) genom att
kapitlet om grundliggande fri- och rittigheter innehdller en uttrycklig para-

Finsk lagstiftning 4r tillginglig pa svenska genom www.finlex.fi/sv/laki/ajantasa, sékning sker
med hjilp av férfattningssamlingsnumret i den ursprungliga lagstiftningen.

Den finska miljoritten ir pé ett allmint plan beskriven i Vibervuori, P, Finland. Ingdr i delserien
Environmental Law av International Encyclopaedia of Laws, Kluwer Law International 2009.
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graf om miljégrundrittighet.® Enligt 20 § bir var och en ansvar fér naturen
och dess méingfald samt f6r miljon och kulturarvet (1 mom.). Det allminna
ska verka for att alla tillforsikras en sund miljé och att var och en har méjlig-
het att paverka beslut i frigor som giller den egna livsmiljén (2 mom.). I syn-
nerhet den sistnimnda bestimmelsen stdr i klart samband med de grundlig-
gande strukturerna i systemen f6r beslutsfatctande angiende miljon. Den kan
dven péverka grundlagsenligheten av olika miljgpolitiska och miljoricesliga
styrningsalternativ.

Angdende markanvindning och byggande utgér markanvindnings- och
bygglagen (132/1999, MBL) en viktig bestindsdel av den miljsrittsliga hel-
hetsregleringen och har ocksé flera anknytningspunkeer till annan lagstift-
ning. T.ex. f&r en verksamhet enligt MBL inte lokaliseras i strid med detalj-
plan. Kommunens planeringsbefogenhet (eller -monopol) utgér grunden for
hela systemet, samtidigt som besluten kan dverprovas av forvaltningsdomsto-
larna med avseende pd sdvil materiell laglighet som férfarandefrigor.

Férebyggande och minskande av fororening av miljén i vid mening, inklu-
sive buller och skakning, samt avhjilpande och minskande av skador orsakade
av fororening regleras i miljéskyddslagen (86/2000, MSL).” Lagens frimsta
regleringsinstrument 4r ett integrerat tillstdnd att bedriva verksamhet. Till-
stdndsplikten omfattar alla de miljéstorande aktiviteter som regleras i EU:s
IPPC-direktiv (2008/1/EG), men ocksi en bred skala frin medelstora till
mindre verksamheter och industrier. Det finns dven ett anmilningsforfa-
rande, men det har en klart mindre omfattning. Tillstdndsplikten beror dels
pa listor av verksamheter, dels pd forutsebara negativa f6ljder for allminna
eller enskilda intressen (férorening av vattendrag, grannelagsrittslig immis-
sion). Det senare forutsitter en bedomning av tillstindskravet frén fall dll fall.
Exempelvis idr férorening av mark eller grundvatten (inklusive orsakande av
konkret risk) helt och hallet férbjudet. MSL innehaller ocksd en reglering for
sanering av fororenad mark och grundvatten. EU:s regler om allvarlig miljo-
skada i miljéansvarsdirektivet (2004/35/EG) har nyligen genomforts i Fin-
land, dels genom lagen om avhjilpande av vissa miljoskador (383/2009), dels
genom forindringar i annan miljslagstiftning (bl.a. MSL). Ramdirektivet for

Redan i den tidigare Regeringsformen f6r Finland av 1919 ingick en identisk bestimmelse frin
och med 1.8.1995. Om inverkan av miljgrundrittighetsbestimmelsen se Kuusiniemi, K.: Fun-
damental Rights and the Protection of Nature, I: Turku Law Journal 1/1999 s. 33-47.

Om reformen se nirmare Vibervuori, 2, Miljérittsreformen 2000. I: Tidskrift, utgiven av Juri-
diska Féreningen i Finland 1-2/2000, s. 105. Betriffande den tidigare, sektorvis splittrade regle-
ringen se t.ex. Vihervuori, P: Environmental Law in Finland: The Environmental Law System. I:
N.S.J. Koeman (ed.), Environmental Law in Europe, Kluwer Law International 1999, s. 195 pa
s. 195-204.



326 JAN DARPO, KARI KUUSINIEMI OCH PEKKA VIHERVUORI

avfall (75/442/EEG) 4r implementerat genom avfallslagen (1072/1993). Den
tillimpas dels i samband med tillstind enligt MSL, dels separat.

Vattenlagen (264/1961, VL), som giller manga olika former av nyttjande
och skydd av vattendrag och vattenmiljder, var dnnu pa 1980-talet den vikti-
gaste och mest avancerade lagen inom miljoritten. Ocksa hir 4r tillscindet det
frimsta instrumentet. Tillstdndsplikten utloses mestadels av férutsebar krink-
ning av allmint eller enskilt intresse. Beddmningen gors frén fall cill fall, vilket
innebir att tillstdndspliktiga verksamheter varierar frin storprojekt inom vat-
tenhushillningen till enstaka muddringar, broar och bryggor etc.® Det bor
dock niimnas att den integrerade tillstindsregimen i MSL ticker fororenande
utslipp till vattendrag (territorialvattnen och Finlands ekonomiska zon i
havet inberiknade). EU:s s.k. ramdirektiv for vatten (2004/60/EG) har
genomférts frimst genom lagen (1299/2004) om vattenférvaltningens orga-
nisation.

Lagen om forfarandet vid miljskonsekvensbedomning (468/1994) giller
olika MKB-pliktiga projekt oberoende av den lag eller de lagar som till:impas
i plan- eller tillstdndsprévningen. Plan- och tillstindsmyndigheterna har dock
att kontrollera att nédvindiga MKB har genomférts. En separat lag (200/
2005) giller bedomning av miljskonsekvenserna av myndigheters planer och
program.

Ovrig lagstiftning pa miljdomradet 4r bl.a. lagen angdende vissa granne-
lagsforhéllanden (26/1920), havsskyddslagen (1415/1994), jaktlagen (615/
1993), skogslagen (1093/1996), gruvlagen (503/1965), landsvigslagen (503/
2005), hilsoskyddslagen (763/1994), kemikalielagen (744/1989) samt lagen
om sikerhet vid hantering av farliga kemikalier och explosiva varor (390/
2005). Kemikalieregleringen ir av givna skil numera starkt paverkad av EU:s
Reach-férordning (1907/2006). Bland &vriga lagar kan ocksd nimnas lagen
om inlésen av fast egendom och sirskilda rittigheter (603/1977), lagen om
ersittning f6r miljoskador (737/1994) samt markeikeslagen (555/1981).
Enligt den senare ska all cike av mark — inbegripet grus, berg, sten och mull
— tillsedndprovas av kommunal myndighet enligt nirmast natur- och land-
skapsmissiga kriterier. Naturvirden i alla dess inhemska och EU-relaterade
former regleras i naturvdrdslagen (1096/1996, NVL). Det giller dven imple-
menteringen av det europeiska nitverket Natura 2000 och artskyddet genom
de bida EG-direktiven pa omridet, figeldirektiver (79/409/EEG) respektive
art- och habitatdirektivet (92/43/EG).

8 Se 4 ena sidan t.ex. HFD 2004:52, 2004:98, 2005:7, 2005:57, 2005:81, 2006:13 och 2008:58
samt 4 andra sidan HFD 2004:39, 2004:45, 2006:3, 2006:35 och 2006:59.
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2.3 Sverige

I den svenska regeringsformens (1972:152, RF) inledande kapitel om stats-
skickets grunder stadgas i 2 § att “det allminna ska frimja en hallbar utveck-
ling som leder till en god miljé f6r nuvarande och kommande generationer”.
Négon skrivning om var och ens ansvar f6r miljon eller en héllbar utveckling
finns inte. Utéver detta finns en indirekt skrivning i 2 kap. 18 § RF som med-
ger det allminna att forfoga dver, eller begrinsa anvindningen av, enskild
egendom om det krivs for ate tillgodose angeligna allminna intressen, t.ex.
naturvdrd eller miljoskydd. Ersittning ska dock betalas om pigdende mark-
anvindning forsvaras. I paragrafen finns ocks en pidminnelse om allemans-
rdtten.

De centrala lagarna pd miljsomradet idr plan- och bygglagen (1987:10,
PBL) och miljébalken (1998:808, MB). I den forra ges regler om olika planer
for markanvindningen. En 6versikesplan som ger vigledning f6r markan-
vindningen och bebyggelseutvecklingen ska finnas i varje kommun. Den ir
inte bindande for myndigheter eller enskilda. Genom detaljplan kan markan-
vindningen regleras for en begrinsad del kommunen. I PBL ges ocksa regler
om olika tillstind f6r bl.a. byggande (bygglov och forhandsbesked). Lagens
utgdngspunke ir att det 4r kommunerna som bestimmer om markanvind-
ningen ("det kommunala planmonopolet”) och staten kan ingripa endast
under sirskilda, i lagen angivna forutsiceningar (frimst “riksintressen”).

Miljobalken ir indelad i sju avdelningar och 33 kapitel. Under balken
finns dessutom ett femtiotal férordningar och ett otal myndighetsforeskrifter.
Fem av balkens avdelningar innehaller gemensamma regler for hela tillimp-
ningsomrédet, tvi giller for sirskilda slags frigor och verksamheter. Till den
forstnimnda kategorin hér forsta avdelningen (1-6 kap.). Enligt 1 kap. 1 och
2 §§ dr miljobalkens mélsittning att "frimja en hallbar utveckling som inne-
bir att nuvarande och kommande generationer tillférsikras en hilsosam och
god miljo”. Hir framgr vidare att reglerna ska tillimpas till skydd f6r min-
niskors hilsa och miljon, till bevarandet av virdefulla natur- och kulturmil-
joer och for hushéllning av naturresurserna. I 2 kap. finns allminna hinsyns-
regler. Genom dessa uttrycks de viktigaste miljéricesliga principerna, av vilka
flertalet gér tillbaka p8 internationella miljskonventioner och EG-ritt. I 3 och
4 kap. ges hushallningsregler f6r mark- och vatten. Dessa bestimmelser ska
dven tillimpas vid planliggning och vid beslut om bygglov och férhandsbe-
sked enligt PBL. Resterande tvd kapitel i forsta avdelningen innehaller be-
stimmelser om miljokvalitetsnormer (5 kap.) och miljokonsekvensbeskriv-
ningar (6 kap.). Genom dessa implementerar viktiga EG-direktiv pd miljs-
omridet, bl.a. ramdirektivet fér vatten och MKB-direktivet (85/337/EEG).

Miljobalkens andra avdelning innehaller den “gréna” lagstiftningen. I
7 kap. ges regler om omrédesskydd som nationalpark, naturreservat och bio-
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topskyddsomrade. Strandskyddsreglerna finns ocksd hir, liksom den EG-
rittsligt grundade tillstdndsregimen kring Natura 2000. Sirskilda bestimmel-
ser om skyddet for djur- och vixtarter finns i 8 kap.

Miljsbalkens tredje avdelning (9—15 kap.) har rubriken ”Sirskilda bestim-
melser om vissa verksamheter”. I 9 kap. finns tillstdnds- och anmilningsreg-
lerna f6r “miljofarliga verksamheter”, vilka bl.a. syftar till att genomféra
IPPC-direktivet. Hir finns ocksd hilsoskyddsbestimmelser. Ansvarsregler f6r
fororenade omriden och biologisk skada aterfinns i 10 kap. Bestimmelserna
i det kapitlet utgér en blandning av det traditionella efterbehandlingsansvaret
enligt svensk ritt och reglerna i EU:s miljsansvarsdirektiv. I 11 kap. ges reg-
lerna om “vattenverksamhet”, vilka gr tillbaka p& 1918 och 1983 4rs vatten-
lagar. Regler om miljohinsyn i jordbruket och om samridsplike vid arbets-
foretag i naturen finns i 12 kap. I de avslutande kapitlen i balkens tredje avdel-
ning finns sirskilda bestimmelser om genteknik, kemiska produkter och
biotekniska organismer samt om avfall (13-15 kap.).

Miljsbalkens fjirde avdelning (16-25 kap.) behandlar prévningen av mél
och drenden. Femte avdelningen (26-28 kap.) innehéller de instrument som
tillsynsmyndigheterna behover i sitt arbete (foreligganden, vite, tilleride
m.m.) och regler om avgifter. Bestimmelser om péféljder dterfinns i balkens
sjitte avdelning (29 kap. om straff och 30 kap. om miljosanktionsavgifter).
Miljsbalkens sjunde och sista avdelning behandlar ersittning (31 kap.) och
miljoskadestind (32 kap.) samt bestimmelser om miljoskadeférsikring och
saneringsforsikring (33 kap.).

Aven om PBL och MB ir de centrala regelverken, finns lagstiftning vid
sidan av dessa som har stor betydelse pd miljoomridet. Viglagen (1971:948,
Vigl), ellagen (1997:857, EIL) och lagen (1995:1649, JirnvL) om byggande
av jarnvig ir typisk sektorslagstiftning. Beslut enligt dessa lagar tas av sektors-
myndigheter eller av regeringen. Aven skogsvardslagen (1979:429, SVL) kan
sigas vara en sektorslagstiftning med en egen myndighetsorganisation, Skogs-
styrelsen. Slutligen bér nimnas jaktlagen (1987:259, JaktL) och jaktférord-
ningen (1987:905, JaktF). Hir genomférs den del av artskyddet i EU:s art-
och habitatdirektiv som inte regleras i 8 kap. MB, bl.a. reglerna om skydds-
jake.

2.4 Skillnader och likheter

En inledande och tydlig skillnad mellan det finska och svenska miljérittssys-
temet dr miljons konstitutionella stillning i vara linder. I Finland dr miljén
en av grundrittigheterna i grundlagen medan skyddet i den svenska regerings-
formen ir betydligt svagare. Aven om det har framforts olika synpunkter om
miljéns stillning som "egentlig” eller kanske enbart “férkunnelsemissig” del
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av rittigheterna i den finska grundlagen, har bescimmelsen dcskilliga ginger
ingdtt i argumenteringen i rittspraxis. Det har sirskilt gillt avgoranden av den
prejudikatbildande instansen pd omridet, Hégsta forvaltningsdomstolen
(HFD). Sidana mal har exempelvis gillt naturvirdforeningars besvirsritt’
och lagligheten av kommunala miljoskyddsforeskrifter.'” Med den formule-
ring som skyddet for miljon har ficc i den svenska regeringsformen lever den
ett undanskymt liv ldngt frén myndigheternas och domstolarnas ritestillimp-
ning. Diremot kan man kanske pastd att miljobalkens mélsittningsbestim-
melse — tillsammans med de av riksdagen antagna miljomélen — spelar en viss
roll som riktningsvisare nir domstolarna ska bedéma olika intressen i miljs-
fragor."" En sidan tendens kan emellertid enbart noteras i miljbalksfrigor
och hos miljédomstolarna.

Den andra jimforelsen giller integrationen av miljslagstiftningen. I
Sverige har lagstiftningen samlats i l&ngt stérre utstrickning 4n i Finland.
Strukturen i den finska lagstiftningen motsvarar nirmast den situation som
gillde i Sverige f6re miljobalksreformen. Den finska MSL frin 2000 som stif-
tades bl.a. for att implementera IPPC-direktivet har ungefir samma dllimp-
ningsomride som 1969 ars ML i Sverige. Till skillnad frin den svenska lag-
stiftningen fore miljébalken, dr dock den finska sektoriserade lagstiftningen
ett medvetet val som gjordes under senaste hilften av 1990-talet, med 6ver-
vigande av for- och nackdelar av en alltomfattande miljslagkodifikation.'”
Samordningen har istillet givits en annan form, frimst genom hinvisningar
mellan de olika lagarna. Ett tydligt sidant exempel ir att miljskonsekvensbe-
skrivningarna (MKB), som i sig regleras i en sirskild lag, har kopplats till de
olika lagarna p3 ett enhetligt sict. Ecc annat 4r atc de macteriella bestimmel-
serna i finska NVL genom hinvisningar har givits en omfattande tillimpning
i olika plan- och tillstindsférfaranden. Minga av lagarna har ocksd gemen-
samma drag, t.ex. nir det giller férfaranden och besvirsritt. Det dr dock inte
svért act hitta exempel p& nackdelar med sektoriseringen. Exempelvis dr MSL
en sekrorslag i det att det alltid 4r friga om motverkande av utslipp eller for-
oreningar som orsakas dirav. Skyddet omfattar t.ex. inte den fysiska naturmil-
jon eller landskapsbilden. Detta har stillvis haft den mindre tillfredsstillande
foljden att sddana verkningar av vissa projekt i naturen inte alls tas i beak-
tande. Om det diremot ir friga om naturvirden som redan njuter skydd

®  HFD 2004:76 och HFD 2007:74.

10 HFD 2006:58.

"' Se Ajnestihl, M.: Beaktar miljsdomstolarna miljskvalitetsmilen? SGU Rapport 2006-09-07 till
Miljomélsradet (dnr 08-86/2006), finns p& Miljomalsportalen (www.miljomal.nu).

Se Vibervuori 2000 och Vibervuori, P, Public Environmental Law in Finland. I Public Environ-
mental Law in the European Union and the United States. (Red: Seerden & Heldeweg & Deke-
telaere), Kluwer Law International 2002, s. 127-170.
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enligt NVL, méste de respekeeras ocksd i miljotillstindsforfarandet. En annan
verksamhet som i viss min har “ramlat mellan stolarna” ir torvtikt. Mark-
tiktslagen omfattar inte torvtike, som dirfor i praktiken endast tillstdndspro-
vas betriffande utslippen (vattenférorening och dammoligenheter) enligt
MSL.

Det senare skiljer sig frin regleringen i den svenska miljsbalken, som
dtminstone formellt sett utgdr en integrerad miljslagstiftning. Varje verksam-
het som omfattas av dess tillimpningsomride ska prévas mot de allminna
hinsynsreglerna och 6vriga bestimmelser i den forsta avdelningen. Samman-
slagningen till en balk var emellertid frin bérjan ett hastverk och vikeig sir-
reglering har bibehdllits i de kapitel som giller for olika verksamheter. Tradi-
tionerna inom respektive rittsomride har ocks varit forvinansvirt svéra att
sammanjimka. Dessutom har det varit en tydlig inriktning hos verksamhets-
utdvarna att forsoka begrinsa prévningen i olika sammanhang till det minsta
mojliga. Miljssverdomstolen (MOD) har dock under dren arbetat mot en
okad integration av miljéprévningen och poingterat att behovet av en hel-
hetssyn. I borjan fick det site tydligaste uttryck genom ett (relativt) gemen-
samt sakigarbegrepp. Sminingom kom kravet att omfatta frigan om prov-
ningens omfing. I flera uppmirksammade fall har domstolen &terforvisat mal
dir miljddomstolarna accepterat en alltfér langt gingen uppdelning (se
avsnitt 4.3). Numera ser man ocksd exempel pd att ett tillstdnd enligt lagstift-
ningen inte meddelas enligt 9 eller 11 kap. MB, utan “enligt miljsbalken”.

3. Miljoprovningssystemet
3.1 Olika vigar

En viktig sida av den svenska miljobalksreformen var att provningsordningen
gjordes enhetlig genom tillskapandet av miljsdomstolarna och Miljoover-
domstolen (MOD). Dessa ir en del av den allminna domstolsorganisationen,
forlagda vid fem tingsritter och Svea hovrite. Ett forsta steg togs ocksd mot
ate tllskapa sjilvstindiga provningsorgan inom den statliga férvaltningen
genom de s.k. miljoprovningsdelegationerna inom linsstyrelserna.’® T Fin-
land har diskussionen kring miljddomstolar inte heller varit obekant, d& lan-
det inda till viren 2000 ju hade vattendomstolar och en Vattenéverdomstol.
Dessa var dock nirmast tillstindsmyndigheter och lagstiftningsdebatten pé

3 Ulf Bjillis, lagman vid Miljsoverdomstolen, har beskrivit frhistorian till den processuella refor-

men i artikeln Den svenska organisationen fér prévning av miljépéverkande verksamheter — ett
nirmande till den finska modellen. Ur Vesi, Ympiristo ja oikeus, Juhlakirja Pekka Kainlaurille
(Festskrift till Pekka Kainlauri), Vaasan hallinto-oikeus/Vasa férvaltningsdomstol, Vasa 2007.
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1990-talet koncentrerade helt naturligt pd frigan om en domstol — som
kunde ha hetat miljsdomstol — kunde eller borde bli ett tillstindsorgan for
miljfragor. Man stannade dock vid forvaltningsmyndighet, och éverprév-
ningen kom att ske till en av de allminna férvaltningsdomstolarna, med spe-
cialistledaméter och behérighet dver hela landet.

3.2 Finland

Enligt MSL ir tillstindsmyndighet ndgon av dessa tre; kommunal miljévéards-
myndighet, en av de 13 regionala miljcentralerna eller ett av de tre miljotill-
stdndsverken. Den allminna statliga regionforvaltningen, dvs. linsstyrelserna,
har i miljolagstiftningen ingen beslutsfattande eller Gvervakande roll. De
materiella reglerna, tillstindsmyndighetens stillning och férfarandet dr de-
samma oberoende av vilken myndighet som ir behérig. VLs system liknar
MSLs, men alla relevanta beslut fattas av miljstillstdndsverken. De kommu-
nala myndigheternas roll hir ir liten (enbart dikning etc.)."

Myndighetsstrukturen ir resultat av en historisk utveckling. Efter svensk
forebild grundades 1962 tre vattendomstolar. De agerade som tillstindsmyn-
dighet pd omrédet och hade expertledaméter. Vattendomstolarna i Finland
anknéots emellertid inte till allminna domstolar, utan blev sjilvstindiga enhe-
ter vars flesta beslut verklagades till HFD. Smaningom bildades en Vattens-
verdomstol som mellaninstans f6r de flesta drendekategorier. Vattenrittsliga
ersittningsfrigor provades inom ramen for tillstindsirenden enligt VL och
avgjordes alltsd slutligt av HFD. Brotemalen och ett litet antal dvriga tvistemal
overklagades dock till Hogsta domstolen.

Lagreformen kring MSL med foljdlagstiftning medférde ocksd forind-
ringar av miljdprocessen. Den omedelbara orsaken var visserligen kravet pa
ett integrerat tillstdndssystem enligt IPPC-direktivet, men man passade sam-
tidigt pa att se 6ver hela prévningen enligt MSL och VL. Vattendomstolarna
blev till tre miljstillstindsverk med behérighet i drenden enligt VL och for
tillstdindsprovningen av de stérsta verksamheterna enligt MSL. Den vatten-
ritesliga tillstdndsproceduren forindrades emellertid nistan inte alls, trots att
en domstol forvandlades till forvaltningsmyndighet. Miljstillstindsverkens
stillning dr dock ganska sjilvstindig under miljéministeriet. Besvirsinstans
for hela landet blev Vasa férvaltningsdomstol (VFD), vilken kom till genom
sammanslagning av tidigare Vasa linsritc och Vattensverdomstolen. VFD ir

4" Den finska miljéprévningsordningen har vicke intresse i det svenska reformarbetet och studera-

des av Miljsprocessutredningen. Huvudbetinkandet Miljéprocessen (SOU 2009:10) innehéller
en regelorienterad beskrivning av det finska systemet, bilaga 10: Finland — huvuddragen i lagstift-
ning och provningsorganisation.
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allesd sdvil en allmin regional forvaltningsdomstol (for all slags férvalinings-
process) och en besvirsdomstol med riksomfattande kompetens i miljo-
skydds- och vattenirenden. Sisom sin foretridare Vattenoverdomstolen har
VED ordinarie sakkunniga ledamater, bide ingenjérer och ekologer, jimte de
lagfarna domarna. Hogsta instans dr HFD, som ocksd har sakkunniga leda-
mater, dock i bisyssla."”

Genom reformen forblev frigorna om ersittning for skadlig forindring
eller fororening av vattendrag en bestdndsdel av tillstindsférfarandet enligt
bide VL och MSL, att provas ex officio av tillstindsmyndigheten. Foljakeli-
gen ir VED och HFD ocks3 behoriga i dessa ersittningsirenden.'® Frigor om
ersittning for skador som ir orsakade av fororening av mark eller luft eller av
buller, lukt m.m. hér dock till de allminna domstolar genom att den skadeli-
dande ir hinvisad dit for att viicka sirskild talan.

Tillstdndsmyndigheters beslut enligt MSL och VL 6verklagas alltid direke
till VED. Detsamma giller avgoranden om forvaltningstving enligt dessa
lagar. Enligt 6vriga miljolagar gir man f6rst till den territoriellt behoriga for-
valtningsdomstolen och vidare till HFD. Det finns dven en mindre kategori
av forvaltningsbeslut som fattas regeringen eller ministerium, dessa 6verklagas
till HFD. I HED krivs normalt inte ndgot besvirstillstand.

Tillsyn och forvaltningstving regleras i de respektive sektorslagarna. Till-
synsmyndigheter ir de regionala miljscentralerna och miljévirdsmyndighe-
terna i kommunerna. Tillsynsansvaret enligt MSL ir fordelat enligt befogen-
heten att meddela tillstdnd, dvs. dllstindsorganet dr samtidigt tillsynsmyndig-
het. Denna ordning giller emellertid inte f6r verksamheter vars tillstdnd ir
meddelade av miljstillstdndsverken, dir miljdcentralerna istillet utévar tillsy-
nen. Tillsynsmyndigheterna har befogenhet att utfirda olika férbud och
pabud f6r ate ligga en verksamhetsutdvare att folja lagen. For de verksamhe-
ter som har tillstdnd enligt MSL och VL som ir givna av miljstillstdndsverken
giller emellertid att befogenheten att utdva forvaltningstving ligger pa dll-
stdndsorganet. Ansdkan om ingripanden fir i dessa fall goras av tillsynsmyn-
digheten, av annan myndighet som bevakar ett allmint intresse eller av
enskilda sakigare och miljévardsorganisationer. Det bér emellertid noteras att
den finska tillsynsorganisationen 4r under 6versyn.

Det ir forvaltningslagen (434/2003, FL) som reglerar forfarande i statliga
och kommunala organ generellt. Den ir emellertid underordnad specialregle-
ring. I praktiken ir det miljoricesliga tillstdndsforfarandet sd pass mingfaset-
terat att det endast finns mindre utrymme for tllimpning av férvaltningsla-

5 Se lagen om hégsta forvaltningsdomstolens sakkunnigledaméter (1266/20006).
' Se t.ex. HFD 2006:59.
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gen (utom for vissa, allminna frigor, t.ex. om jiv). Férvaltningsprocesslagen
(586/1996, FPL) som allmin processlag tillimpas vid férfarandet i forvale-
ningsdomstolarna (dvs. VFD, de regionala férvaltningsdomstolarna och
HFD),"” om inte annat bestims i speciallagstiftning. Vid 6verprévning i for-
valtningsdomstol dr normalt prévningsutrymmet inte mindre dn for dll-
stindsmyndigheten, forutsatt att det processuellt fortfarande ir friga om
samma provningshelhet.

Kompetensforhallandet mellan forvaltningsmyndighet och tingsritt i mil-
joirenden har starkt paverkats av bestimmelserna om férvaltningstving.
Lagen angiende vissa grannelagsférhillanden innehéller visserligen ett gene-
rellt f6rbud mot oskiligt besvir som orsakas en granne. Det giller emellertid
inte f6r sddana verksamheter som ir tillstdnds- eller anmilningspliktiga enligt
MSL. Eftersom forprovningsskyldigheten ér relative omfactande, har granne-
lagslagen inte lingre ndgon stérre sjilvstindig roll; lagen har dock delvis inba-
kats i MSL som tillstindstréskel och forutsittning f6r att miljstillstdnd kan
ges.'® Civilprocess ir dirmed uteslutet i friga om krav pa forbud, men dock
inte i friga om ersittning f6r miljoskada. En liknande konstruktion giller for
vattenverksamheter, dir frigor om behovet av tillstdnd, tillimpningen av till-
stdndsbestimmelser, utforandet av ett foretag eller underhéllsskyldighet m.m.
far l6sas av miljstillstandsverket efter ansokan av den missngjda."”

I den kommande regionf6rvaltningsreformen ska principen allt i en lucka
troligen forstirkas genom sammanslagningen av miljdcentralernas och miljs-
tillstindsverkens tillstindsuppgifter. Aven ett reformarbete for att litta pa till-
stdndsplikten pagar.

3.3 Sverige

Miljsbalkens allminna hinsynsregler genomdrivs frimst genom tillstdnd och
liknande beslut (godkinnanden, dispenser) samt genom tillsyn. De viktigaste
tillstindsregimerna finns i 7, 9 och 11 kap. Dirutover finns regler om att vissa
verksamheter 4r anmilningspliktiga. Dessa kan i princip pdbérjas efter att en
viss tid — oftast sex veckor — har férflutit sedan anmilan gjordes till tillsyns-
myndigheten. Ovriga verksamheter och atgirder omfattas inte av nigon till-
stdnds- eller anmilningsplike, vilket dock inte hindrar att tillsynsmyndighe-

Vissa besvirsnimnder existerar tillsvidare; t.ex. ir en specialnimnd i stillet for den regionala for-
valtningsdomstolen behdrig i drenden betriffande lantbrukets st6d. HFD ir ocksd hir den hégsta
instansen. Denna nimnd har kompetens dven i flera drenden enligt lagstiftningen om jakt och
fiske (som ocksa idr miljomissigt relevanta).

18 S¢28§2 mom. 3 punkten och 42 § 1 mom. 5 punkten i MSL.

9" Mer om detta i Vibervuori 2002 s. 161-165.
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ten kan stilla direkta krav med stod av de allminna hinsynsreglerna om s&
skulle krivas.

Tillstdnd «ill olika verksamheter meddelas i huvudsak av linsstyrelserna
eller deras miljsprovningsdelegationer och av de regionala miljsdomstolarna.
Tillstdnd dll vissa stdrre verksamheter enligt miljsbalken och en rad andra
lagar — frimst med avseende pd infrascrukturanliggningar — ska foregds av ett
s.k. tillitlighetsbeslut av regeringen enligt 17 kap. MB.? Beslutet ir ett still-
ningstagande till att verksamheten fir bedrivas pa viss plats och under vissa
villkor. Regeringens beslut éverprévas genom rittsprovning hos Regeringsriit-
ten enligt lagen (2006:304, RPL) om rittsprévning av vissa regeringsbeslut.

Ansvaret for tillsynen under MB ligger p& Naturvirdsverket, linsstyrel-
serna, kommunerna och en rad andra, centrala sektorsmyndigheter, bl.a.
Kemikalieinspektionen, Skogsstyrelsen och Socialstyrelsen. Den operativa
tillsynen, dvs. den som sker direkt mot verksamhetsutdvarna, utdvas frimst
av ldnsstyrelserna och kommunerna. Fordelningen av ansvaret kan i grova
drag sigas vara att linsstyrelserna skéter naturvirden, vattenfrigorna och de
stora industrianliggningarna. Resten skdts av kommunerna. Befogenheten
att utdva tillsyn och att facea vissa naturvardsbeslut (bl.a. strandskyddsdispen-
ser) ir ocksd i betydande grad verlimnade till kommunerna.*! De operativa
tillsynsmyndigheterna ska kontrollera efterlevnaden av miljébalkens regler
och fortlépande bedéma om villkoren i tillstind 4r tillrickliga. Man ska dven
vidta atgirder for att dstadkomma rittelse nir si behdvs. I arbetet ingdr en
skyldighet att ta initiativ till omprévningar av tillstdnd och villkor. MB. Myn-
digheten har en skyldighet att anmiila 6vertridelser till polis eller 8klagare om
det finns misstanke om brott.

Alla beslut enligt miljébalken 6verklagas i samma linje. Kommunala beslut
av olika slag Gverklagas till linsstyrelsen, direfter till miljsdomstol och slucli-
gen — efter provningstillstind — till MOD. En mingd beslut tas direkt av lins-
styrelsen, t.ex. inom det “grona omradet”. Det finns ocksa en mindre kategori
beslut som tas av centrala forvaltningsmyndigheter som Naturvardsverket,
Kemikalieinspektionen och Jordbruksverket. Gemensamt f6r de mal som
borjar i en myndighet 4r att férvaltningsprocesslagen (1971:291, FPL) ir dill-
limplig for domstolsprocessen och att MOD ir slutinstans. Sammantaget
medfér denna konstruktion att miljodomstolarna i dessa mél snarast agerar
som ett slags forvaltningsdomstolar inom ramen for en egen process dir
MOD har sista ordet. De mil som bérjar i miljodomstolen 6verklagas ocksa

20 Lagen (1995:1649) om byggande av jirnvig, viglagen (1971:948), luftfartslagen (1957:297) och
minerallagen (1991:45) m.fl.
Enligt uppgift i Reach-utredningen utévar kommunerna tillsyn éver 70 % av verksamheterna

med tillstdnd enligt 9 kap. MB (SOU 2008:73 s. 155).

21
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till MOD, men gir sedan vidare till Hogsta domstolen (HD). I dessa "ansok-
nings-” eller “stimningsmal” finns numera krav pd prévningstillstdnd sévil
vid MOD, som i HD. Till mélkategorin hér frimst de som giller tillstand till
vattenverksamhet och miljéfarliga verksamheter av storre omfattning. I samt-
liga dessa mal dllimpas rittegdngsbalken (1942:740, RB) subsididrt med
MB.

Till denna kategori hoér dven mal om miljoskadestdnd och andra enskilda
ansprik enligt 32 kap. MB. Andra enskilda ansprik 4n skadestind kan gilla
krav pa verksamhetsutovaren att vidta forsiktighetsitgirder eller forbud mot
verksamheten. Liksom i Finland ir de civilrittsliga méjligheterna emellertid
underordnade den forvaltningsrittsliga regleringen pd si vis act enskilda
ansprak om forsiktighetsdtgirder eller forbud inte kan riktas mot verksamhe-
ter med tillstdnd enligt MB. Den civilritesliga méjligheten har funnits i
ménga &r och genererat endast en handfull mal, vilket troligen beror pa att
vanliga regler om rittegdngskostnader giller. I vissa situationer 4r den emel-
lertid virdefull som komplement till den forvaltningsrittsliga vigen.** Bris-
terna i taleformen har ocks3 lett fram till ate gruppralan eller organisationsta-
lan kan vickas pd miljdomridet. Erfarenheterna frin dessa processformer ir
emellertid fortfarande begrinsade.”

De lagar som ligger utanfor miljobalken har ocksé egna ordningar for éver-
klagande. Beslut enligt PBL 6verklagas frin den kommunala nivén till lins-
styrelse och sedan vidare i férvaltningsdomstol (linsritt — kammarrict — Rege-
ringsritten). Aven 6verklagande av beslut enligt skogsvirdslagen och jaktlag-
stiftningen gr dll férvaltningsdomstolarna. Nir det giller tillstdnd dill storre
infrastrukturprojekt gir besluten ofta frin myndigheten (Vigverket, Banver-
ket m.fl.) till regeringen. Som framgtt ovan kan regeringens beslut angripas
genom begiran om rittsprovning hos Regeringsritten.

Den svenska miljéprocessen dr under utveckling. Miljsprocessutredning-
ens arbete syftar till att forstirka ordningen att miljsbeslut tas av kommuner
och férvaltningsmyndigheter samt att miljsdomstolarna fir en mer renodlad
overprovningsroll. Samordningen av provningen for byggande, utévandet av
olika verksamheter och andra slags fastighetsrelaterade mélgrupper ska for-
bittras. Man har exempelvis redan foreslagit att PBL-madlen i fortsittningen
ska 6verklagas till miljddomstolarna. Nir det giller vindkraftverk ska tillstind
enligt MB dessutom ersitta bygglov enligt PBL. I det senaste betinkandet
foreslas att vattenverksamheter ska tillstdndsprovas i forvaltningsritslig ord-
ning av fem regionala koncessionsnimnder. Fastighetsmalen, som idag ligger

22 Se t.ex. NJA 2004 s. 88.
» Se dock Lindblom, P H: Grupptalan i Sverige. Norstedts Juridik 2008 (kapitel 10), Ds 2008:74
Utvirdering av lagen om gruppritteging och Lindblom i SvJT 2008 s. 833.



336 JAN DARPO, KARI KUUSINIEMI OCH PEKKA VIHERVUORI

pd 25 av landets tingsritter (fastighetsdomstolarna), ska fortsittningsvis

handliggas av miljédomstolarna.**

3.4 Skillnader och likheter

P4 site och vis kan man pdstd att bdde Finland och Sverige har miljodomstolar.
Det finns inte ndgon given definition f6r sddana, men ett grundliggande kri-
terium bor vara ate det dr ett organ som passerar som “court ot tribunal” enligt
artikel 6 EKMR och som ir specialiserat pd provning och/eller éverprévning
av tllstdnd och andra beslut enligt de viktigaste miljolagarna. Utover detta
kan ocks liggas ett kravet att organet har egen naturvetenskaplig miljdexper-
tis, men det ir inte sjéilvklart.25 For diskussionen hir ricker det emellertid
med att konstatera att vira bida linder kan sigas ha miljodomstolar genom
VED i Finland och miljsdomstolarna i Sverige. Det bor observeras att i bdda
linderna bedéms dven de viktigaste civilritesliga frigorna om skadestdnd och
annan ersittning av dessa domstolar. Skillnaden ir att den finska ordningen
har atergite dll Sverprévning inom férvaltningsdomstolslinjen, medan
Sverige har styrt processen till allmin domstol. Det officiella skilet for det
senare var att det annars inte skulle gi att integrera de civilritesliga frigorna i
tillstdndsprévningen enligt reglerna om vattenverksamhet. Mot bakgrund av
att en sidan integration har fungerar utmirke i Finland och att Miljéprocess-
utredningen foreslar en sddan ordning i de regionala koncessionsnimnderna,
framstdr argumentet numera som férbisprunget.

En likhet mellan de tv prévningsordningarna ir att de 4r tydligt priglade
av forvaltningsprocessen och en stark officialprovningsprincip. Det ir besviirs-
organets skyldighet att se dll att drendet blir utrett i den utstrickning som
krivs for att de miljoritesliga kraven ska kunna uppfyllas. Domstolen ska f6r-
soka utreda den “materiella sanningen” i mélet. Parterna behover inte heller
vidja till riktiga paragrafer utan domstolen tillimpar savil inhemsk som euro-
peisk lagstiftning enligt de besvirsgrunder som klaganden framfort. Man kan
dberopa savil sina egna som allminna intressen till stod for sin talan. Det ir
vanligt fdrekommande att enskilda med framging 8beropar att ett meddelat

24 SOU 2007:111 En ny instansordning for mal enligt plan- och bygglagen, SOU 2008:31 Miljs-
domstolarna — domkretsar — lokalisering — handliggningsregler, SOU 2008:86 Prévning av vind-
kraft, SOU 2009:10 Miljéprocessen.

% Se Lavrysen, L & De Geyer, L: Rapport till EU Forum of Judges for the Environment. EUFJE
2004 (www.eufje.org). Det bor ndmnas att i den anglosaxiska rittsordningen finns det “miljs-
domstolar” som arbetar helt civilprocessuellt med vittnesforhor osv., t.ex. Environment Court i

Vermont (USA).
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tillstdnd strider mot EG-ritten eller mot ndgot allmint intresse, t.ex. skyddet
av ett Natura 2000-omride eller en férokningsplats for flygekorre.?®

Vidare har domstolarna omfattande befogenheter att upphiva och idndra
de administrativa besluten. Prévningen dr med andra ord reformarorisk, vilket
innebir atc den avser hela saken och kan resultera i ett nytt beslut som ersitter
myndighetens stillningstagande. Ectt tillstdnd kan dndras och ett tillsynsbeslut
bade skirpas och mildras. P4 sd vis kan man inte tala om att det egentligen
existerar nigot utrymme for “myndighetsskén” inom miljoprocessen. Prov-
ningsorganet kan dock inte pd eget bevig upphiva eller 4dndra ett beslut pd
sddana grunder som inte har anférts. Om besviren koncentreras enbart pd
vattenfororening kan domstolen inte dndra tillstdndsvillkoren om buller. Om
en enskild diremot har yrkat ate tillstdndet inte ska meddelas pa grund av ace
oligenheterna ir oacceptabla, har domstolen relativt fria hinder atc under-
soka forutsittningarna for tillstdndet och villkorens innehdll. Denna majlig-
het dr en klar tidsmissig fordel f6r parterna eftersom malet normalt inte beho-
ver dterforvisas.

Nir det giller effekten av verklaganden ir huvudregeln i bida systemen
densamma. Besvir har suspensiv effeke, dvs. ett beslut om ingripande eller till-
stdnd kan inte exekveras/utnyttjas forrin det vunnit laga kraft. Bdda systemen
erbjuder dock méjligheter for beslutsorganet att forordna att beslutet ska gilla
direke, dven om det dverklagas. Efter begiran frin den klagande, kan dock
domstolen upphiva en sddan foreskrift genom inhibition. Med dessa arrang-
emang har lagstiftaren sokt balans mellan ganska omfattande méjligheter att
soka dndring fram dll sista instans och nédvindigheten att kunna verkstilla
samhillsviktiga projekt i bradskande ordning.

For bada systemen giller att miljiprocessen ir enkel och kostnaderna laga.””
Klagandens risk att bli dlagd att ersitta motpartens rittegingskostnader ir lig
eller ingen alls. Det finns heller inget advokatmonopol. Tack vare official-
provningsprincipen dr det méjligt for lekmin att fora sin talan sjilv och det

%6 RA 2005 ref 44 och RA 2006 ref 88. Malen gillde visserligen plan- och bygglagen (1987:10,
PBL), men resonemanget 4r dverforbart till miljsbalken: Enskilda som bersrdes av en detaljplan
dverklagade och fick planen vrike med hinvisning till skyddet fér den rara vattensalamander resp.
ett Natura 2000-omréde, intressen som i Sverige betraktas som ett enbart allmiéinna. Finska exem-
pel pa motsvarande synsitt ir HFD 2007:18, HFD 2008:72, 10.1.2007 T 17 (kort referat; publi-
cerat avgdrande, nirmast motsvarande ett svensk notisfall) och 25.06.2003 T 1541 (kort referat).

¥ 1 Finland ir rittegingsavgiften hos forvaltingsdomstolen ir 89 euro och hos HFD 223 euro. I

Sverige 4r dverklaganden inte férenade med avgifter i ndgon instans. I bida systemen giller dock

att sokanden betalar en prévningsavgift som ska ticka tillstindsorganets kostnader. Avgiften for

tillstindsprévningen av exempelvis en cellulosafabrik 4r i Finland 34 440 euro, i Sverige 250 000

kronor.
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ir i praktiken inte ovanligt att s8 har skett med framging dnda upp till HFD
och MOD.

Det ir inte enkelt att ange nigra tydliga skillnader nir det giller gverpriv-
ningens omfatining och resultat i de tva systemen. Mojligen gir det att spira en
storre bendgenhet hos de svenska domstolarna att reagera mot ren myndig-
hetspassivitet. Det finns minga exempel ur MODs rittspraxis som visar hur
ett beslut frén en tillsynsmyndighet att inte ingripa (s.k. 0-beslut) efter klago-
mél frin berdrda grannar resulterat i allt skarpare foreligganden allteftersom
det vandrat upp i systemet.”® I finska mil om forvaltningstving i vilket myn-
digheten vigrat ge nigra som helst pibud eller f6rbud kan férvaltningsdoms-
tol pa besvir av den som ansske om ingripanden direkt ge sddana bestimmel-
ser. I praktiken idr dock 4terforvisning tll myndigheten med ett tydlige seill-
ningstagande {6r den fortsatta behandlingen mera vanlig av tekniska skil. I
bradskande fall har sdvil forvaltningsmyndigheten som domstolen befogenhet
att ge provisoriska bestimmelser for att trygga sddana intressen som utsitts fr
allvarlig risk. En annan skillnad — som dock #r svdrare att beligga — kan vara
att miljoprocessen i Sverige har blivit ndgot mer “tvipartsorienterad” genom
att den sker i allmin domstol. Diremot i Finland kan redan myndighetsstadiet
i forvaltningstvangsirenden dven formellt grunda sig pd et tvipartsforhal-
lande. Tillstdndsirenden i Finland 4ter framhiver redan i forvaltningsstadiet
“horisontala” férhallanden mellan sokanden och dess motparter (jimte for-
hallandet mellan myndigheten och sékanden), och helheten kan 4ven i dom-
stolsstadiet beskrivas hellre som mangpartsprocess dn som tvipartsprocess.

Nir det sedan giller forpravningspliktens omfatining — dvs. hur manga verk-
samheter som ir foremal for tillstinds- eller anmilningsplikt — ir det svart ace
gora jaimforelser. I Sverige har det skett en omfattande férskjutning “nedat” i
systemet; fran tillstdndsplike till anmilningsskyldighet till ingen frprévning
alls. Efter den senaste reformen under 2008 ir ca 4 650 verksamheter till-
stdndspliktiga (omfactar inte tikter) och ca 18 750 verksamheter anmilnings-
pliktiga. Motsvarande utveckling har dnnu inte skett i Finland, men det finns
planer &t det héllet. Antalet tillstdndspliktiga MSL-aktiviteter svart act ange,
eftersom tillstdndsplikten beror endast delvis p4 listor av verksamheter, delvis
pd en bedémning av de f6rutsebara negativa foljderna fran fall «ll fall, obero-
ende av verksamhetens art eller storlek. Dessutom ir en heltickande till-
stdndsstatistik tillginglig endast betriffande de statliga tillsténdsmyndighe-
terna. Antalet miljotillstdndsavgdranden av de regionala miljdcentralerna och

tillstdndsverken (de “blandade” tillstdnden diri bide MSL och VL tillimpas

2 Se Darpi, ].: Justiticombudsmannen, de nirboende och miljén. Ur Festskrift till JO. Riksdagens
tryckeri 2009, s. 68.
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inberiknade) per &r har 2004-2007 varierat mellan 902 och 1039. Antalet
tillstind pd kommunnivd kan endast gissas.

Den stora skillnaden mellan prévningsordningarna ligger istillet i instansked-
jans lingd. 1 Finland ir systemet ganska enkelt pd sa vis act dndring av sdvil
miljotillstdndsverkets, den regionala miljocentralens som den kommunala
nimndens beslut enligt MSL/VL soks direke hos VED. I vriga fall (NVL,
MBL, marketiktslagen, m.fl.) ir en regional forvaltningsdomstol behérig att
prova besviren. I samtliga fall ir HFD sista instans. I Sverige bérjar processen
i en myndighetslinje (kommun-linsstyrelse) och slutar i upprepade 6verprov-
ningar i allmin domstol (miljsdomstol-Miljséverdomstol). De mal som bor-
jar i miljddomstol gar dnda upp till Hogsta domstolen. Nir det allesd giller
myndighetsbeslut — vilket 4r och kommer att f6rbli den 6vervildigande majo-
riteten av alla mal*” — ir antalet instanser i minga fall fyra, vilka alltsa samtliga
ska bedéma hela saken. Dir svenskarna har tre dverinstanser (linsstyrelsen,
miljgdomstolen och MOD), har finnarna tvi (forvaltningsdomstol, HED).
I Sverige tillkommer dessutom regeringens tllddighetsprovningar enligt
17 kap. MB och efterfoljande rittsprovning i Regeringsritten, vilket sam-
mantaget gor att storre projekt kan utvecklas till minggriga foljetonger.*® Sys-
temet kompliceras ocksd av att regeringens beslut enligt 17 kap. MB i ritts-
praxis har ansetts binda domstolarna i den efterfoljande prévningen.’' Enligt
de flesta finlindska miljlagarna saknar regeringen eller ministerierna (som
motsvarar de svenska departementen) kompetens i enskilda fall. Nir sddan
ind4 finns, sdsom i en del av expropriationstillstdnd, 4r besluten alltid ver-
klagbara p3 ritesliga grunder dill HFD.

Aven bilden av hur rittspraxis skapas skiljer sig tydligt mellan linderna. I
Finland kan det uppstd vissa problem genom att ett och samma projeke ofta
behandlas i olika tillstdindsforfaranden enligt skilda lagar som tillvaratar olika
intressen. Rittspraxis skapas emellertid entydigt i en instans, nimligen HFD
eftersom alla beslut 6verklagas dit. I Sverige skapas viktig rittspraxis istillet av
tre instanser; MOD, Regeringsritten och HD. Visserligen har Miljoprocess-
utredningen i uppgift att se dver instansordningen och praxisskapandet.
Arbetet dr emellertid nirmast inriktat pd att anpassa miljéprocessen till de all-

»  Redan idag utgors ca 75 % av alla mal i MOD av sidana som bérjat i en myndighet. Om Miljs-

processutredningens idéer gir igenom kommer enbart enskild talan och fastighetsmal bérja i mil-
jodomstol.
% Exempelvis pagick prévningen av Botnia-banan i mer in tio drs tid. Trots detta fick sakigarna
aldrig prévat i domstol den &vergripande frigan om jirnvigens lokalisering och dess férenlighet
med art- och habitatdirektivet (92/43/EG), se Darpé, J.: Botnia-banan; slutpunkten som blev fra-
getecken. Nittidningen JPMiljénet 2008-12-22 (dven pd nitet: www.jandarpo.se/Artiklar).

31 MOD 2006:44 och RA 2008 ref: 89 (Botnia-banan II).
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minna domstolarna, varfor det dr svért att se att utredningen kommer att leda
till nigra storre forindringar av den ridande ordningen.”

En intressant skillnad ligger ocksd i tllsynsorganisationen och tillsynsmyn-
digheternas befogenheter. 1 Sverige har det sedan linge ansetts att det dr vikeigt
att tillsynen utdvas av en annan myndighet dr den som meddelat tillstdnd il
en verksamhet. Risken {6r jiv och férutfattade meningar och omsorgen om
rittssikerheten har framforts som argument for denna ordning. De svenska
tillsynsmyndigheterna har befogenhet att meddela alla slags foreligganden
och andra beslut med direkt verkan mot verksamhetsutévaren. I Finland ir
huvudregeln att beslut om férvaltningstving tas av tillstindsorganet. Den
ordningen ansluter till vad som 4r vanligt i andra linder, bl.a. Storbritannien.
Argument f6r en sidan organisation ir att kontrollen av villkorsefterlevnad
blir effektivast och dndringar av tillstdinden smidigast om sidana frigor ligger
pd samma myndighet som en ging meddelade tillstindet. Mot detta kan
givetvis anforas att det kan vara administrativt krdngligt och tidssdande med
en ordning dir en myndighet (miljdcentralen) maste ansska hos en annan
(miljstillstindsverket) om ingripanden.

Det bor dven nimnas att det allminna institutet kommunalbesvir {6rekom-
mer i bida linderna, om 4n med ndgot olika betydelse pd miljomradet. I
Sverige kan kommunala beslut angripas genom laglighetsprévning enligt
10 kap. kommunallagen (1991:900) av var och en som bor i kommunen eller
som dger fast egendom dir. Miljsfrigor kommer dock sillan upp i sédana
mil.** En liknande ordning giller i mil om kommunalbesvir enligt finska
kommunallagen (365/1995). Enbart lagligheten av ett beslut kan ifrigasittas,
men i praxis ir skillnaden med forvaltningsbesvir liten da prévningen omfat-
tar bade formella och materiella bestimmelser. Kommunalbesvir i de bada
linderna ir kassatoriske, dvs. att det normalt endast kan resultera i att beslutet
vidhalls eller upphivs. Besvirsformen ir ocksd mera formbunden i det att alla
besvirsgrunder méste framstillas inom éverklagandetiden. I Finland anvinds
kommunalbesvir i planirenden, frén detaljplan il regionplan. Detta betyder,
att de finlindska planbesluten 4r understillda direkt domstolskontroll i stérre
omfing dn de svenska. Vidare dr besvir mot tiketillstaind mirkligt nog kom-
munalbesvir, annorlunda 4n i alla 6vriga miljérittsliga tillstdndssystem.

32 Det finns nigra inslag i forslagen som snarast kan forlinga handliggningstiderna. Sidan blir effek-

ten t.ex. om tillstdnd till vattenverksamhet ska meddelas av férvaltningsmyndigheter, utan att
dessa ges en sammansittning som kan godtas som “court or tribunal” i den mening som avses i
art. 6 EKMR. En sddan ordning leder till att ménga sammantriiden méste tas om i miljsdomsto-
len.

3 Det hinder dock att intressant rittspraxis skapas den viigen, se t.ex. det s.k. Nora-malet om miljs-

balkens tillimpningsomride (R4 2003 ref 63).
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4. Miljokonsekvensbeskrivningar och annat beslutsunderlag

4.1 Utredningsplikten

Miljsprovningen ir sedan gammalt baserad pa idén att verksamhetsutévaren
ir skyldig att utreda miljokonsekvenserna av den planerade verksamheten.
Prévningsmyndigheten kontrollerar utifrdn den utredning som sékanden har
presenterat och myndigheten sjilv skaffat, om de lagliga férutsittningarna for
verksamheten ir tillhanda och vilka villkor som ska gilla. Enligt den interna-
tionellt vedertagna forsiktighetsprincipen dr verksamhetsutdvaren skyldig att
iaktta den forsiktighet och aktsamhet som behovs for ate hindra fororening av
miljén. Han eller hon ska dven vara konsekvensmedveten, dvs. tillrickligt vil
kinna till verksamhetens konsekvenser och risker fér miljon samt méjlighe-
terna att minska den negativa miljopéaverkan.

Det viktigaste verkeyget f6r att uppfylla dessa plikeer 4r reglerna om miljs-
konsekvensbeskrivningar (MKB). Uttrycket MKB kan sigas std for sdvil en
beslutsprocess, som for sjilva beslutsunderlaget. MKBn ska utgéra grundlag
for senare tillstindsbeslut angdende projektet. MKB-processen i sig har alltsd
inte till indamél att beslut ska fattas, utan forfarandet befrimjar en enhetlig
bedémning av miljokonsekvenser samt 6kar medborgarnas tillging till infor-
mation och méjligheter till medbestimmande. Instrumentet har utvecklats
genom den internationella ritten och EG-ritten. Grundliggande ir i det av-
seendet iir Esbo-konvention och Arhus-konventionen.** Inom EU baserar sig
systemet pi MKB-direktivet,” vilket har harmoniserat lagstiftningen om
storre projekt som kan ha "betydande skadliga miljskonsekvenser” (i svensk
lagstiftning “betydande miljopdverkan”). Direktivet har genom &rens lopp
genererat deskillig rittspraxis frin EG-domstolen (EGD). Domstolen har be-
tonat betydelsen av att direktivet ska tolkas vidstricke nir det giller avgrins-
ningen av de projekt som ska foregis aven MKB.* Flera av dessa avgsranden
ir dessutom grundliggande f6r utvecklingen av doktrinen om EG-rittens

>direkra effekt”.?”

34 Konventionen om miljskonsekvensbeskrivningar i ett grinséverskridande sammanhang, FordrS

67/1997 (Finland) och SO 1992:1 (Sverige) resp. FN/ECE:s konvention om tillging till informa-
tion, allméinhetens deltagande i beslutsprocesser och tillgdng till rittslig provning i miljsfrigor,
FordrS 122/2004 (Finland) och SO 2005:28 (Sverige).

% Ridets direktiv (85/337/EEG, med indringar genom direktivet (97/11/EG) om bedémning av
inverkan p& miljén av vissa offentliga och privata projekt.

3 C-72/95 Kraaijeveld, REG 1996 s. 1-5403, C-435/97 WWE REG 1999 s. 1-5613, C-392/96
Irish Salami, REG 1999 5. 1-5901, C-287/98 Linster REG 2000 s. 1-6917, C-127/02 Waddenzee,
REG 2004 s. I-7405, C-290/03 Diane Barker, REG 2006 s. 1-3949, C-508/03 Kommissionen mot
Storbritannien REG 2006 s. 1-3969.

% Férutom de ovan nimna avgorandena Kraaijeveld och WWE, iven C-201/02 Delena Wells, REG
2004 s. 1-723.
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4.2 Finland

EG-direktivet har implementerats genom MKB-lagen (468/1994). Enligt
den finska lagen 4r MKB ett formellt frfarande som tillimpas endast pé stor-
projeke. P4 sa vis sirskiljer man MKB-kravet frin skyldigheten att utreda varje
projekts miljopaverkan for att mojliggora tillstdindsprovningen. Sidan utred-
ning kallas inte MKB, utan t.ex. utredning om miljépéaverkan. D3 ir det inte
heller friga om ett separat férfarande, utan samrédet och hérandet av allmin-
heten ingdr i tllstdindsprocessen. Utredningsskyldigheten i dessa fall dr be-
grinsad till sddana faktorer som kan ha betydelse f6r provningen enligt den
tillimpliga lagstiftningen.

MKB-férfarandet ska alltid tillimpas pa projekt och dndringar av projekt
som anges direkt i en forordning (obligatorisk eller regelbunden MKB).*®
Vidare kan miljécentralen besluta att en MKB ska genomféras for sidana pro-
jekt (eller dndringar) som kan féranleda betydande skadliga miljskonsekven-
ser, vilka till sin natur och omfattning kan jimforas med konsekvenserna av
projeke som ir understillda den obligatoriska MKB-skyldigheten (fallspecifik
MKB). Vid bedémningen av konsekvensernas betydelse i enskilda fall ska
projektets egenskaper och lokalisering samt konsekvensernas karakeir och
iven de sammantagna konsekvenserna av olika projekt beaktas.”

MKB-forfarandet inleds genom att den projekeansvarige tillstiller miljs-
centralen ett bedémningsprogram. Programmet, vilket utgdr en slags vig-
karta for den kommande MKBn, kungérs och allminheten kan framféra
dsikter. Miljocentralen ger utlitande om programmet. Direfter utreder den
projektansvarige konsekvenserna av projektet och dess alternativ samt gor
upp ett MKB-dokument. Tillsammans med ansokningshandlingarna gir
sedan dokumentet tillbaka till miljécentralen, som direfter hor allminheten
och berorda myndigheter. Arendet avslutas med att miljocentralen avger utla-
tande om konsekvensbeskrivningen. I utldtandet ska ett ssmmandrag ges 6ver
de yttranden som inkommit. MKB-dokumentet kan direfter anvindas i
samtliga tillstindsforfaranden som projektet ska undergd. En myndighet far
inte bevilja tillstdnd att genomfora ete projekt och inte heller fatta ndgot annat
dirmed jimf6rbart beslut innan den har fitt konsekvensbeskrivningen och
miljocentralens utlitande. Av tllstdndsbeslutet ska framgd hur konsekvensbe-
skrivningen och kontaktmyndighetens utlitande om denna har beakrats.*’

38 Skyldigheten att vidta en MKB baserar sig pa lagens 4 § och statsrddets férordning om forfarandet

vid miljokonsekvensbedémning (713/2006). Forteckningen i 6 § i férordningen motsvarar i stort
bilaga I till MKB-direktivet.

Se 4§ 2 och 3 mom. i MKB-lagen samt 7 § i MKB-férordningen. Dessa kriterier motsvaras av
MKB-direktivets bilaga ITI.

9 Se7 och 13 §§ i MKB-lagen.
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MKB-lagen forindrades 2006 for att bittre leva upp till EU-ritten och
EGDs praxis. Enligt den nuvarande skrivningen i MKB-lagen kan den regio-
nala miljécentralen besvira sig 6ver beslut om tillstind m.m. enligt nigon an-
nan lag nir sékanden och tillstindsorganet bedémt att det inte behivs ndgon
MKB eller att bedémningen har varit bristfillig i visentliga delar. Samma
méjlighet har den som annars har rite att séka dndring i ett sddant beslut. Det
betyder att den som anfér besvir dver ett tillstdndsbeslut (t.ex. miljstillsednd,
vattenrittsligt tillsténd eller expropriationstillstind) samtidigt kan 6verklaga
miljocentralens 0-beslut, dvs. att en fallspecifik MKB inte har behovts vidtas.
Den projektansvarige far separat soka dndring i ett beslut att en MKB behévs.
Diremot fir miljdcentralens beslut att en fallspecifik MKB inte behévs éver-
klagas av motstdende intressen forst i samband med besvir mot sjilva dll-
stdndsbeslutet eller liknande stillningstagande till verksamheten.

Hittills har HFD gett tre beslut pd grundlag av dessa nya bestimmelser. I
det senaste fallet upphivdes statsrdets beslut om expropriationstillstdnd for
en naturgasledning (diameter 500 millimeter, lingd 6ver 90 kilometer) d& mil-
jocentralen inte hade ansett att en MKB var nédvindig.*! Med beaktande av
projekeets storlek och 6vriga egenskaper, lige och miljskonsekvensernas natur
ansdg HFD att ledningens miljskonsekvenser skulle motsvara de konsekven-
ser som kunde férorsakas av en ledning som férutsitter en obligatorisk MKB
(diameter 6ver 800 millimeter och lingd 6ver 40 kilometer). Dirfér var ett
formellt MKB-férfarande nédvindig och den utredning om ledningens mil-
jopaverkan som tillstindshandlingarna innehsll kunde inte ersitea en regel-
ritt MKB. I de tv8 6vriga fallen var det friga om utvidgandet av en kraftledning
for 110 kilovolt och ett smirre gruvprojekt under sjsbotten. I dessa fall godtog
HEFD miljécentralens bedémning att en MKB inte behévde foretas.

4.3 Sverige

De svenska reglerna om MKB 4terfinns i 6 kap. MB.** En miljokonsekvens-
beskrivning ska alltid ingd i ansskningar om tillstdnd till miljéfarlig verksam-
het, vattenverksamhet, for verksamheter som kan paverka miljén i et Natura
2000-omréde och i begiran om tillitlighetsprévning enligt 17 kap. MB.*® Ert
motsvarande krav finns dven kopplad dll viktigare sektorslagstiftning, som
jarnvigslagen, viglagen, ellagen och detaljplaner enligt PBL. Aven vissa an-
milningsverksamheter kan férenas med krav pd miljokonsekvensbeskriv-

' HFED 3.7.2008 nr 1633 (kort referat).
2 Det svenska systemet for MKB finns beskrivet i Miljdprocessutredningens slutbetinkande,

Omréiden av riksintresse och Miljokonsekvensbeskrivningar (SOU 2009:45).
# Gkap. 1§ MB.
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ning.** Syftet med en MKB ir att identifiera och mojliggora en samlad be-
domning av den planerade verksamhetens effekter pd minniskor och miljo
(inbegripet kulturmiljon), hushallning av mark, vatten, material, rdvaror och
energi.® Reglerna foreskriver dven ett forfarande med tidigt samrid, kommu-
nikation och annonsering for att forankra beslutet hos bersrda myndigheter
och allminhet.

I den svenska regleringen gors skillnad pa “liten” respektive “stor” MKB.
Kravet pd en liten sidan ir egentligen bara att den ska innehélla de uppgifter
som behévs for att uppfylla det ovan angivna syftet. Denna skrivning gir inte
liingre in det allminna kravet p4 utredning inom f6rvaltningsritten.*® Kravet
giller som nimnts ovan for alla tillstindsansskningar samt kan utlésas for
stérre anmilningsverksamheter enligt 9 och 11 kap. MB.

Om emellertid verksamheten kan antas medfora “betydande miljopaver-
kan” preciseras och skirps kraven i enlighet med EG-ritten. Detta giller dels
vissa, 1 férvig angivna verksamheter i enlighet med en lista (obligatorisk
MKB).*” For dessa verksamheter giller att en “stor MKB” ska upprittas. En
sidan ska innehdlla uppgifter om verksamhetens eller &tgirdens lokalisering,
utformning och omfattning och 6vriga uppgifter som behovs for act bedéma
dess paverkan pd minniskor, miljé och naturresurser samt forsiktighetsmarce
och skyddsatgirder. Beskrivningen ska dven innehélla en redovisning av de al-
ternativa platser eller utformningar som bedémts — inbegripet alternativet att
projekeet inte genomfdrs (det s.k. O-alternativet) — och skilen f6r det gjorda
valet. Slutligen ska en icke-teknisk sammanfattning ges. Nir det giller verk-
samheter som inte omfattas av det obligatoriska kravet pa stor MKB, ska lins-
styrelsen under det tidiga samradet ta stillning till om den kan medfora bety-
dande miljspaverkan utifrin vissa kriterier.”® Ar det ett anmiilningsirende ska
motsvarande bedémning goras av den kommunala miljonimnden. Om myn-
digheten i de senare fallen anser att verksamheten utlgser kravet pa stor MKB,
méste den foreligga verksamhetsutévaren att soka tillstind.* Listan och be-
démningskriterierna i den svenska lagstiftningen motsvarar kraven i MKB-
direktivet. Listan dr emellertid mer omfattande 4n bilaga I till direktivet pé s&
vis att den omfattar dven andra verksamheter med stor miljspaverkan.

44 25§ FMH och 20§ forordningen (1998:1388) om vattenverksamheter m.m.

® Gkap.3§ MB.

4 Tidigare uttrycke i 13 § miljéskyddslagen (1969:387).

47 3§ forordningen (1998:905) om miljskonsekvensbeskrivningar (MKB-férordningen), med hin-
visning till bilagan med tillstdnds- och anmilningspliktiga verksamheter i férordningen om miljs-
farlig verksamhet och hilsoskydd (1998:899, FMH).

Bilaga 2 till MKB-férordningen, motsvarande bilaga III till direktivet.

262§ MKB-forordningen, jfr med 9 kap. 6 § 2 st. MB.

48
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Det svenska MKB-kravet hanteras helt inom ramen for tillscdndsforfaran-
det. Visserligen ir det linsstyrelsen som under det tidiga samridet tar still-
ning till om verksamheten kan antas medféra betydande miljopéverkan. Men
MKBn ges in dll tillstindsmyndigheten samtidigt med ansékningshandling-
arna. Det 4r ocksd tllstindsmyndigheten som tar stillning tll kvaliteten i
MKBn genom ett sirskilt beslut, oftast i samband med att tillstdndet medde-
las.”® Liksom i Finland kan detta beslut inte 6verklagas sirskilt utan bara i
samband med det slutliga avgorandet i drendet.

Synpunkter pi MKBn forekommer i alla storre tillstindsmal. MODs
praxis omfattar sivil kraven pd forfarandet som innehdllet. Domstolen har
tagit stillning for att samradet ska ske tidigt under processens géng och under-
litenhet i det avseendet kan medféra att tillstindsansokan avvisas.”' Avvis-
ning eller dterforvisning har ocksa skett i flera mal, ddr sokanden har begrin-
sat MKBn till precis det som tickts av tillstdndsplikten. Detta synsitt har inte
accepterats av MOD, som menat att MKB-kravet ir vidare. Ett uppmirksam-
mat sidant exempel var i méilet om Scanraff 2003, di domstolen uttalade att
MKB-kravet ir detsamma i ett mdl om preliminir tilladighetsbedémning
som i en fullskalig tillstindsansokan.”® Flera liknande stillningstaganden
finns i Natura 2000-sammanhang. Mest illustrativ ir domen om City-tun-
neln i Stockholm. Projektet gillde en jirnvigstunnel under Stockholm som
aktualiserade flera provningar enligt 9 och 11 kap. MB. I mélet hade Banver-
ket soke tillstind for endast en del av projektet och endast for de storningar
som kunde uppkomma genom grundvattenbortledning, vilket hade accepte-
rats av miljédomstolen. MOD menade emellertid att anskan var for sniv for
att kunna liggas till grund f6r en indamalsenlig provning enligt miljobalken.
Dessutom menade domstolen att eftersom det var frigan om en verksamhet
som kunde antas medféra betydande miljopaverkan, méste de svenska reg-
lerna forstés i skenet av EG-ritten pd omrddet. En fordragningsenlig tolkning
innebir atc miljdprovningen f6r den provningspliktiga verksamheten —
grundvattenbortledningen — skulle omfatta samtliga direkta och indirekta
miljoeffekter av savil denna verksamhet som sjilva huvudverksamheten, dvs.
tunneldrivningen. Dirfér borde MKBn ha tickt samtliga miljeffekter som
projektet i sin helhet kunde ge upphov till. D4 bristerna inte var s sm att de
kunde likas i MOD, avvisades ansckan.”

0 6 kap. 9§ MB.

' MOD 2002:15. Regeringsritten har ocks tagit stillning till att det gir bra att samordna MKB

och samridsforfaranden enligt PBL och MB (RA 2008 not 112 Gabrielsberget).

2 MOD 2003:95. Se iven MOD 2006:57 (Firjeliget pd Yxlan).

53 MODs beslut 2007-04-20 i mal nr M 8597-06, vilket ingdr i NJA 2008 5. 748. Hogsta domstolen
bedémde bara om det var ritt att avvisa ansékan p.g.a. av bristerna i MKBn, vilket domstolen

svarande jakande pi med hinvisning till att en fullgod sidan ir en processforutsittning.
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Aven Regeringsritten har i ett par mal om rittsprovning av detaljplaner
enligt PBL pekat pé vikten av att MKBn i4r s vid att en fullstindig bedom-
ning av ett projekts miljopéverkan blir méjlig. Det férsta handlade om ett
omréide dir det férekom den rara 3dlan vattensalamander, en art som skyddas
av EU:s art- och habitatdirektiv. Detta missade MKBn helt, men regeringen
menade att saknade betydelse eftersom projekeets paverkan pa artens livsmiljo
kunde bedémas i en efterféljande dispensprovning enligt sirskild lagstift-
ning.”* Detta synsitt godtogs inte av Regeringsritten som ansig att ett effek-
tivt genomforande av EG-direktivet forutsitter att artens skyddsbehov ir
klarlagda och kan beaktas redan i planprocessen. Risken ir annars uppenbar
att ndgon verklig provning av forutsittningarna for dispens inte kommer ate
ske. Savil exploatdren som allminheten har ocksd ett berittigat intresse av att
f3 information om detta. For att mojliggora en samlad bedémning av projek-
tets miljopaverkan, méste dirfér MKBn behandla férekomsten av vattensala-
mandern och dess behov av skydd. I brist pa sidan redovisning, undanrsjdes
detaljplanen. I ett senare mal undanréjde Regeringsritten en detaljplan dirfor
att det inte kunde uteslutas att projektet skulle fi betydande paverkan pa ett
nirliggande Natura 2000-omride och att en MKB dirfor borde ha upprit-

tats.”

4.4 Skillnader och likheter

Uttrycket "MKB” anvinds inte pd samma sitt i vira linder. I Sverige 4r det
en samlingsbeteckning pé all slags utredning som liggs till grund for beslut
om tillstind och i vissa anmilningsforfarandet. Det dr endast den “stora”
MKBn som motsvarar kraven i EG-ritten. Denna vida anvindning av
begreppet har genom &ren orsakat deskillig forvirring. I Finland anvinds
"MKB?” enbart som en beteckning for det sirskilda forfarande och det doku-
ment som krivs infor beslut om sddana verksamheter som kan medfora "bety-
dande skadliga miljokonsekvenser”. En finsk MKB motsvarar med andra ord
en “stor MKB” i Sverige. En svensk liten” MKB motsvaras i Finland av den
miljdutredning som anvinds i den vanliga tillstindsprocessen. Savitt vi kan
forstd, dr det emellertid inte ndgon egentlig skillnad p utredningskraven eller
forfarandet (samréd och kommunikationer osv.) i de vanliga tillstdndsiren-
dena ivira linder. Att det inte 4r nigon formell skillnad med avseende pa pro-
cessen och utredningen i tillstindsirenden som giller sidana projekt som kan
medféra “betydande skadliga miljokonsekvenser” resp. “betydande miljépa-
verkan” f6ljer — eller borde folja — av EG-ritten.

> RA 2005 ref. 44 (Kullavik).
> RA 2006 ref: 88 (Boberg).
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Nir det giller hur m&nga verksamheter som omfattas av kravet pd en regel-
ritt MKB ir det svart att gora jamforelser. I debatten férekommer péstidenden
som att i Finland upprittas 25 st. MKB per 4r, vilket ska jimf6ras med 3-
4000 st. i Sverige.”® Uppenbarligen ir en sidan jimforelse missvisande di
den senare siffran alltsd omfactar alla slags utredningar som ingdr i en dill-
stdndsansdkan. Nir det giller verksamheter som obligatoriskt omfattas av
”stor MKB” i Sverige ir visserligen dessa fler 4n vad som framgir av bilaga I
till EG-direktivet. Det 4r emellertid friga om ett forhillandevis litet antal
verksamhetstyper (20 st.) — frimst skjutbanor och kommunala avfallsanligg-
ningar — som typiskt sett kan medféra stor miljopaverkan. Till antalet 4r det
friga om sammanlagt ca 200 st. verksamheter, varav 70 st. dir kravet pd MKB
anses folja av andra EG-direktiv.”” Aven i Finland ir den obligatoriska listan
nigot vidare 4n vad som f6ljer av MKB-direktivet. Hir hanteras dessutom
paverkan pd Natura 2000-omriden inte i den sirskilda MKB-lagen, utan
genom s.k. § 65-utredningar enligt NVL. Till detta kommer att den finska
MKBn anvinds for flera, efterfoljande tillstindsansskningar. Vid t.ex. projek-
teringen av Nordsjshamnen i Helsingfors, upprittades det dels en "Natura-
MKB?”, dels en normal MKB enligt MKB-lagen. Dessa anvindes sedan vid
provningarna av stadsplanen, tillstdnden enligt MSL och VL samt vid de vig-
rittsliga och expropriationsrittsliga forfarandena. Gemensamt for de béda
linder dr att individuella beslut om att en verksamhet medfér “betydande
miljopaverkan” och dirfér omfattas av kravet pd en fallspecifik MKB ir
ytterst sparsamt forekommande.>®

Den stora skillnaden giller sidana verksamheter som omfattas av MKB-
direktivet. I Finland ir det frdga om en sirskild MKB-process, uppdelad i tv
steg. Det inleds med ett separat avgrinsningsfrfarande ("scoping”) genom
bedémningsprogrammet och gir sedan vidare genom upprittandet av
MKBn. Miljocentralen avger yttrande i bdda skedena. Utldtandena innebir
vissetligen inte ndgot godkinnande eller underkinnande av MKBn, men har
stor betydelse i de efterfoljande provningarna. Som redan nimnts, kan sedan
MKB-dokumentet anvindas i alla de tillstindsirenden som verksamheten
aktualiserar. I Finland finns alltsd en renodlad MKB-process. I Sverige upp-

56 Rapport frin kommissionen till europaparlamentet och ridet om tillimpningen av och effektivi-

teten hos direktivet om bedémning av inverkan pd miljon av vissa offentliga och privata projeke
(direktiv 85/337/EEG, 4ndrat genom direktiv 97/11/EG). Hur har direktivet genomforts i med-
lemsstaterna? Europeiska Kommissionen 2002, s. 55.
57 Miljéprocessutredningens slutbetinkande Omréden av riksintresse och miljokonsekvensbeskriv-
ningar, bilaga 5.3 (SOU 2009:45 s. 318).
I Finland sker det vid mindre 4n tio tillfillen per 4r, i Sverige i enstaka fall per linsstyrelse och ar
(SOU 2009:45 s. 199 med hinvisning till en undersskning som genomférts av Linsstyrelsen i
Vistra Gotaland).

58
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rittas MKBn alltid inom ramen for ett tillstdndsirende och nigot utdtande
av kontaktmyndigheten linsstyrelsen ges inte. Foljaktligen skiljer sig det fin-
ska systemet frin det svenska pd tre sitt; dels genom den inledande “scoping-
forfarandet” genom bedémningsprogrammet, dels genom att det sker ett
stillningstagandet till kvaliteten pA MKBn pi ett betydligt tidigare stadium,
dels genom att utredningen omfattar projektet i sin helhet, inte bara den del
som utlser tillstdndsplikeen. Nackdelen med det svenska systemet ir ate det
inbjuder s6kanden till att begrinsa MKBn till enbart de frigor som ska beds-
mas i den aktuella tillstdindsprocessen. Med verksamhetsutévarjargong kallas
det att "sokanden styr processen”. Som framgitt ovan, har MOD visserligen
reagerat mot de tydligaste dvertrampen. Felet 4r emellertid systematiske och
kritiken mot for snivt avgrinsade MKB ir utbredd. Det idr ocksd vanligt atc
MKBn kompletteras i visentliga frigor ldngt in i tillstindsprocessen och upp
i instanserna. Om 4terforvisning sker i ett sent skede av processen p.g.a. for
snivt avgrinsad MKB blir priset kraftig f6rdréjning. En tendens ir ocksa att
tillstdndsorganet finner att “utredningen duger for denna prévning”, en
instillning som bortser frin kravet att en MKB enligt EG-direktivet ska moj-
liggdra en bedémning av ett projekts samlade p&verkan. I flera av de avseen-
den som diskuterats hir framstdr den finska ordningen som bittre limpad att
fylla kraven fran EG-direktivet. Frigan har ocksé diskuterats inom Miljépro-
cessutredningen, men en sidan modell avfirdades som inte limplig fér den
svenska miljéprovningen. Det bér emellertid ocksd pdpekas att den finska
ordningen kan medféra problem genom sin tydliga uppdelning pd MKB-pro-
cesser och det sedvanliga utredningskravet i tillstdndsirenden. I och med atc
MKBn upprittas mycket tidigt under processen kan det uppstd behov av
senare kompletteringar. Dessutom medfér den tydliga uppdelningen mellan
MKB-kravet och utredningar i “vanliga” tillstindsirenden att sskanden
ibland ligger sig alldeles under grinsen for obligatorisk MKB och férlitar sig
pa att miljscentralen inte ska besluta om en fallspecifik sédan. En sddan taktik
kan dock leda till betydande tidsférlust, om sékanden riknat fel. Om nigon
besvirar sig och domstolen anser att tillstdndsbeslutet 4r lagstridigt d& en néd-
vindig MKB inte foretagits, ska ju beslutet upphivas, en MKB forrittas och
tillstaindsansokningen behandlas p4 nytt.””

Det bér slutligen nidmnas att art- och habitatdirektivet i bada linderna har
givit upphov till sirskild lagstiftning om utredning med avseende pd tillstdnd
till projeke eller planer som kan péverka Natura 2000-omraden. I Finland reg-

2 T detta sammanhang bér observeras att EG-domstolen i ett relativt firskt avgérande i mal C-75/

08 Mellor uttalat att den myndighet som funnit att en MKB inte behover upprittas méste kunna
motivera sitt beslut s att de som berérs kan avgdra om det finns anledning att verklaga.
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leras denna form av miljékonsekvensbedomningar i NVL, i Sverige i en sir-
skild skrivning under 6 kap. MB.® I Finland giller att den som genomfor ett
projekt eller gor upp en plan som sannolikt betydligt forsimrar Natura 2000-
naturvirdena har skyldighet att bedéma dessa konsekvenser (en NVL 65 §-
bedémning). Om det emellertid ir friga om ett projeke eller en plan som
understilles MKB-skyldighet, kan verkningarna bedémas inom ramen for det
forfarandet. Liksom i Sverige utléses utredningsskyldigheten i dessa samman-
hang av de s.k. Waddenzee-kriterierna, dvs. att det inte p& objektiva grunder
kan uteslutas att projektet kan medfora paverkan av betydelse i omridet.®! I
bida linderna giller att Natura 2000-utredningen ska innehdlla uppgifter
som gor det majligt att beddma om projektet kan genomforas utan att skada
de skyddsvirda arterna och deras livsmiljger eller de naturtyper som finns i
omrédet.

5. Motintressenas mdjligheter att komma till tals

5.1 Taleritten

Myndighetsbeslut som ror tillimpning av miljolagstiftningen har typiske sett
konsekvenser pd flera olika hall. Beslutsfattandet gér ut pa act bestimma
balansen mellan motstiende intressen och aktorer som deltar i miljoricesliga
forfaranden i en myndighet (forvaltmingsforfarande) eller i domstol (forvalt-
ningsprocess). Dessa aktorer kan bland andra vara 1) verksamhetsutovaren, 2)
kommunen som féretridare av kommunala intressen, 3) en myndighet som
foretridare av allminna sektorintressen liksom naturvird, hilsoskydd, fiske-
rihushallning eller kommunikationsintressen, 4) en enskild markigare, inva-
nare och liknande som drabbas av oligenheter av den tillcinkta eller pigdende
verksamheten, och 5) en miljdorganisation (NGO) som foresprikare av
gemensamma natur-, miljo- och hilsointressen. Sirskilt efter Arhuskonven-
tionen har miljdorganisationernas roll blivit allt mer framtridande. Konven-
tionen har givit upphov till flera lagreformer pa EU-niv4.®* Fér Finlands och

0 65§ 1 mom. i naturvirdslagen (Finland) resp. 6 kap. 7 § 4 st. MB (Sverige).

1 Om Natura-bestimmelserna i Finland, se Kuusiniemi, K.: Natura 2000 och planliggning. I Tid-
skrift utgiven av Juridiska Féreningen i Finland 4/2001, s. 334-356. For Sveriges del, se Darpé,
J.: Natura 2000 i Sverige, del I och II. Juridisk Tidskrift 2007/98 s. 3 resp. 2007/08 s. 295.

2 Bla. direktiv 2003/4/EG om allmiinhetens tillging till miljsinformation och direktiv 2003/35/
EG om atgirder for allminhetens deltagande av vissa planer och program avseende miljén samt
om 4ndring av MKB-direktivet och IPPC-direktivet. For arbetet inom EU har antagits férord-
ningen (1367/2006) om tillimpning av bestimmelserna i Arhuskonventionen om tillgdng dll
information, allminhetens deltagande i beslutsprocesser och tillgdng till riteslig provning i miljs-
frigor pd gemenskapens institutioner och organ.
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Sveriges del har konventionen férstirkt en tendens som bérjat redan tidigare
genom grundlagsreformen (1995) respektive miljobalken (1999).%

5.2 Finland

Som nimndes i det inledande avsnittet, har den finska grundlagens bestim-
melser haft en tydlig inverkan pa domstolarnas hantering av frigan om till-
ging tll riteslig provning. I denna del dr det frimst kapitlet med grundlig-
gande fri- och rittigheter, nirmare bestimmelserna om rittsskydd, som har
nira samband med miljobesluten. Enligt dessa har var och en ritt ate pd behs-
rigt sitt och utan ogrundat dréjsmél 3 sin sak behandlad av en domstol eller
nigon annan myndighet som ir behérig enligt lag. Den enskilda ska ocksd
kunna f3 ett beslut som giller hans eller hennes rittigheter och skyldigheter
behandlat vid domstol eller nigot annat oavhingigt rittskipningsorgan.
Vidare miste lagstiftningen trygga offentlighet vid handliggning, ritten att
bli hérd, ritten att fA motiverade beslut och ritten att séka dndring samt
andra garantier for en rittvis ritteging och god férvaltning. Grundlagens
bestimmelser kan ha betydelse for sdvil dgare och verksamhetsutdvare som de
skadelidande och andra som berérs av en miljstérande aktivitet.®

I forvaltningsforfarandet kan olika intressen frite goras gillande. Ofta gil-
ler det tillstdnd till olika miljgstorande verksamheter och tillstdindsprévningen
har en viktig demokratisk funktion pd sd vis att nirboende och andra ges till-
fille att paverka beslut som ror deras livsmiljo. Vid tillstindsforfarandet
bestims pa forhand de rittigheter och skyldigheter verksamhetsutévaren har
gentemot foretridarna av andra privata och offentliga intressen.

Alla som ir intresserade fir framfora sina &sikter i en MKB-process eller i
et vanligt tillstdndforfarande. Exempelvis ska tillsténdsmyndigheten innan
den avgér et drende ge dem vars rite eller frdel saken kan berdra (parterna)
tillflle att framstilla anmirkningar och andra att ge sin sikt. Myndigheten
ska beakta alla anférda synpunkter som ir relevanta i tillstindsprovningen.

I forvaltningsprocessen ir tolkningen inte lika liberal. I regel bestims rit-
ten att verklaga myndighetsbeslut enligt grundregeln i FPL: "Over ett beslut

% Arhuskonventionens implementering i vira linder diskuterades p3 ett seminarium under Nord-
P g p

iska Juristmétet i Kspenhamn sommaren 2008 under rubriken Miljedemokrati — offentlighedens
deltagelse i beslutningsprocessen. Referent var Adalheidur Jéhannsdéttir (Island), ko-referent Jan
Darpé (Sverige), se Skrift frin det 38. Nordiska juristmdtet 21-23 augusti 2008. Bind I. Den
Danske Styrelse. Kandrups Bogtrykkeri A/S (2008) och Bind II (2009).
% Se Kuusiniemi, K.: Finland. Ur Access to Justice in Environmental Matters in the EU (ed. Jonas
Ebbesson) 2002, s. 184-199, dven Kuusiniemi, K.: Environmental Law and Administrative
Courts in Finland, I:The Role of the Judiciary in the Implementation and the Enforcement of
Environment Law (ed. Amedeo Postiglione) 2008, s. 297-307.
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kan besvir anforas av den som beslutet avser eller vars ritt, skyldighet eller f6r-
del direkt piverkas av beslutet”. Myndigheternas méjligheter att éverklaga
bestims i samma paragraf s att en myndighet har besvirsritt pa grundval av
stadgande i lag eller om det dr nédvindig for det allminna intresse som myn-
digheten ska bevaka.®’

Traditionellt har klagoritten enligt FPL tolkats relativt snive med avseende
pa organisationer. Diremot har besvir frin en vid krets av berdrda grannar
provats i fall dir miljskonsekvenserna har utstricke sig flera hundra meter, i
vissa vattenféroreningsmal dven flera kilometer bortom sjilva anlidggningen.
Myndigheternas besvirsritt i Finland har ocksa sedan linge varit viletablerad
och timligen bred (t.ex. fiskeri-, vig- och naturvirdsmyndigheterna i den vat-
tenritesliga processen). Helhetsbilden har emellertid f6rindrats de senaste
aren. A ena sidan har talrika specialbestimmelser stiftats, enligt vilka miljéor-
ganisationerna har givits besvirsritt. A andra sidan har tolkningen av besvirs-
ritten enligt FPL utvidgats i vissa fall dir ett sidant specialstadgande inte har
funnits. Viktiga bakgrundsfaktorer har varit grundlagsfistandet av miljsin-
tressen, Arhuskonventionen och inflytande frin EG-ritten samt den interna-
tonella rittsutvecklingen overlag. Vigledande avgdranden dr hir HFD
2004:76 och HFD 2007:74. I det f6rra ansdgs en regional figelskyddsorgani-
sation ha besvirsritt i ett drende som gillde avvikelse frin fredningstider for
faglar enligt jaktlagstiftningen. I HFD 2007:74 hade jord- och skogsbruks-
ministeriet beviljat tillstdnd till skyddsjakt av en varg, en art som skyddas av
art- och habitatdirektivet. Tva regionala naturvirdsforeningar 6verklagade
beslutet. HFD konstaterade att nigon besvirsritt for dessa fall inte fanns fore-
skriven i FPL, men menade att organisationerna ind& maste {3 klaga. Hir
hinvisade man till miljéskyddets stillning i grundlagen, kravet att effektivt
trygga genomférandet av EU-lagstiftningen och till att klagorite finns i nira-
liggande lagstiftning (NVL).

I de fall ddr en forening enligt lagen eller (analogi)tolkning har besvirsritt
ska foreningen vara registrerad innan besviren anhingiggdrs, men vriga krav
har inte satts angdende t.ex. medlemsantalet, datum f6r grundandet eller en
myndighetsauktorisation. Foreningen ska givetvis vara verksam inom det
omrade beslutet paverkar och enligt sina stadgor ha for avsike act verka for
miljoskydd, naturvdrd e.dyl. Oftast har endast regionala och lokala féreningar
taleriitt, men i vissa fall kan iven riksomfattande féreningar fora talan.*

% 6§iFPL.
% 61§ 3 mom.iNVL.I praktiken har Finlands Naturskyddsférbund rfis besvir provats t.ex. i mal
angdende stora avfallsforbrinningsanliggningar, vilka har en viss nationell betydelse for hela av-

fallsbehandlingssystemet.



352 JAN DARPO, KARI KUUSINIEMI OCH PEKKA VIHERVUORI

Enligt MSL har besvérsrite 1) den vars rite eller fordel saken kan beréra,
2) en registrerad forening eller stiftelse vars syfte dr att frimja miljoskydd, hil-
soskydd eller naturvérd eller trivseln i boendemiljon och inom vars verksam-
hetsomrade miljskonsekvenserna upptrider, 3) den kommun dir verksamhe-
ten ir placerad eller en annan kommun inom vars omride verksamhetens mil-
jokonsekvenser upptrider, 4) den regionala miljécentralen samt den kommu-
nala miljovirdsmyndigheten i den kommun dir verksamheten ir placerad
eller som péverkas av verksamheten, 5) en annan myndighet som bevakar all-
miint intresse i drendet. Den regionala miljocentralen och den kommunala
miljovardsmyndigheten har dessutom ritt att i syfte att bevaka det allminna
miljoskyddsintresset anféra besvir éver beslut varmed Vasa forvaltnings-
domstol har ndrat eller upphivt dess beslut.®”

I mal angdende markanvindningsplaner och — forvanansvirt — tikedill-
stand ir besvirsformen kommunalbesviir.®® Besvir fir anforas av den som ett
beslut avser eller vars ritt, skyldighet eller fordel direkt pdverkas av beslutet
(part) samt av kommunmedlemmarna.®’ Bland de senare terfinns de miljs-
organisationer som har hemort i kommunen.

Aven i irenden angiende forvaltningstvang har bide de som drabbas av
konsekvenserna av en viss verksamhet samt vissa miljdorganisationer och
myndigheter en bestimd processuell stillning. Om ett drende om sanering av
fororenat omride eller forvaltningstving inte har anhingiggjorts pa tillsyns-
myndighetens eget initiativ, kan drendet enligt MSL skriftligen anhingiggiras
av den krets av besvirsberittigade som nimnts ovan.”® Det finns inte nigon
generell bestimmelse, men de flesta hiir relevanta lagarna — miljoskyddslagen,
vattenlagen, naturvdrdslagen, avfallslagen och (trots frinvaron av en uttryck-
lig bestimmelse) dven markanvindnings- och bygglagen fungerar pd detta
sdtt: parter har ritt att anhingiggéra tillsynsirenden hos en myndighet och
kan besvira sig i forvaltningsdomstolen om myndigheten vigrar vidta atgir-
der. P4 sd vis har grannarna, miljéféreningar och myndigheter givits en moj-
lighet att reagera mot t.ex. den som utdvar verksamhet utan giltige tillstdnd
eller bryter i vrigt mot lagstiftningen, tillstandsvillkoren m.m.”!

¢ Se 97 § i MSL. Ungefir motsvarande bestimmelser finns i vattenlagen, naturvirdslagen, i vissa

stillen av markanvindnings- och bygglagen, landsvigslagen och banlagen samt i ett utkast till den
nya gruvlagen.
8 Nir det giller tikrrillstinden har det nog en forklaring i att lagstiftaren ville utvidga besvirsritten

utanfor kretsen av parter och dirfor valdes kommunalbesviren som besvirsform.
® 92§ 1 mom. i kommunallagen. Om kommunmedlemmarna se 4 §.

7% 92§ 1 mom. i MSL om ritten att anhingiggora drenden.

71" Mot en fullstindig passivitet, vigran att ge ett beslut, kan besvirsvigen emellertid inte anvindas.

D4 stdr endast en forvaltningsklagan till buds (t.ex. ombudsmannen, justitickanslern eller den
&verordnade forvaltningsmyndigheten).
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Etc tillstdnd till en verksamhet giller oftast tills vidare, men det dr mojligt
att bevilja tillstindet for viss tid.”* Tillstaindet som giller tills vidare ska juste-
ras inom den tid som bestims i tillstaindsbeslutet.”* Ett mal om indring av till-
stdndet kan anhingiggdras av verksamhetsutévaren sjilv, en tillsynsmyndig-
het, en myndighet som bevakar allmint intresse och den som orsakats oligen-
het.* Miljéorganisationer har inte ritt att anhiingiggora ett sidant irende,
men organisationen kan forstds meddela tillsynsmyndigheten om missforhl-
landet.

5.3 Sverige

Vem som ir “sakigare” i ett miljomal beror pa vad saken giller och hans eller
hennes férhillande till denna. Liksom i Finland innebir officialprévnings-
principen att alla som vill kan delta i forberedelsestadiet i en miljsbeslutspro-
cess, sdvil genom att limna skriftliga synpunkeer, som att delta i samrad eller
sammantride nir sddana halls. Nir det sedan giller ritten att agera processu-
ellt — t.ex. genom att dverklaga — giller de gingse reglerna inom férvaltnings-
ritten; beslutet ska vara 6verklagbart, angd vederbérande och ha gitt honom
eller henne emot.”” I denna krets av "berérda” ingir givetvis verksamhetsut-
ovaren, som ju ir sokande eller adressat for de miljoritesliga kraven. Vem som
i 6vrigt dr sakidgare beror pd flera fakeorer. Nir det giller miljéfarliga verksam-
heter och nirboende fir en bedémning goras utifran verksamhetens och stér-
ningarnas art och omfattning, omridets karaktir och anvindning m.m. Av
stor betydelse ir storningarnas geografiska utbredning.”® I mél om vatten-
verksamhet tillimpas numera ett liknande synsitt.”” Vissa prévningar anses
emellertid endast gilla en avvigning mellan allminna intressen och verksam-
hetsutdvarens intresse, och d& utestings de nirboende och andra enskilda
intressen. Detta synsitt tillimpas frimst vid beslut om strandskydd,”® men
dven i drenden om samrid enligt 12 kap. 6 § miljobalken.”

Av avgorande betydelse 4r ocksd om beslutet giller en verksamhet med el-
ler utan tillstdnd enligt miljébalken. Nir det giller verksamheter utan till-
stdnd kan den berdrda klaga pa alla slags tillsynsbeslut, inklusive beslut frin
miljomyndighetens sida att inte ingripa (s.k. 0-beslut). Detta foljer av ildre

72 52§ 1 mom. i MSL.

7> Se 55§ 2 mom. i MSL.

74 58§ i MSL; jfr 28 § 3 mom.

75 16 kap. 12 § MB, jfr med 22 § forvaltningslagen (1986:223).

76 RA 1997 ref 38, MOD 2002:82, MOD 2003:56, MOD 2003:98 och MOD 2003:99.
77 NJA 2004 s. 590 I och 1l och MOD 2002:83.

78 MOD 2001:29.

7 MOD 2005:8 och MOD 2007:6.



354 JAN DARPO, KARI KUUSINIEMI OCH PEKKA VIHERVUORI

praxis pa hilsoskyddsomradet, vilken har spridit sig till miljoskyddets om-
ride. Detta synsitt ir sedan flera ar bekriftat av MOD.* Sidana exempel frin
miljsdomstolarnas rittspraxis har gillt konflikter kring vedeldning, djurhall-
ning, avloppsanliggningar, luktstorningar och bryggor.*' Bland de mer mass-
mediala de senaste &ren har varit smattrande flagglinor och farligt anlagda
golfbanor.®

Nir det diremot giller regleringen av verksamheter med tillstind med
rittsverkan enligt 24 kap. MB ir situationen en helt annan. Tillstinden ir
eviga, dock kan villkoren omprévas efter tio ar eller i fértid under vissa
omstindigheter.*> Majligheten att begira omprovning ir emellertid reserve-
rad for miljsmyndigheterna, nirmare bestimt de operativa tillsynsmyndighe-
terna, linsstyrelsen, Naturvardsverket och Kammarkollegiet.84

Miljobalken erbjuder miljdorganisationerna en viss tillging dll riteslig
provning. Négra av dessa mdjligheter kom redan nir balken introducerades
1999, andra ir resultatet av att Sverige och EU har tillerite Arhuskonventio-
nen. Enligt MB har foreningar méjlighet att dverklaga domar och beslut om
tillstand, dispens eller godkinnanden.®> Det ir emellertid endast vissa miljo-
organisationernas som har talerit; det ska vara friga om en ideell f6rening
som enligt sina stadgar har till indamadl att frimja naturvard eller miljoskydd,
den ska ha varit verksam i tre &r och ha minst 2 000 medlemmar. I praktiken
medf6r dessa krav att det bara dr Svenska Naturskyddsféreningen och Sveriges
Ornitologiska Férening som kan utnyttja bestimmelsen och da frimst genom
sina riksorganisationer. Dessa organisationer fir ocksé klaga pd tillsynsbeslut
under 10 kap. MB, dvs. sddana som rér fororenade omraden. Genom den nya
reformen av strandskyddet kan numera dven organisationer som har till syfte
ate tillvarata friluftsintressen éverklaga dispenser enligt 7 kap. MB.*® Aven i
dessa fall tillimpas emellertid 16:13-kriterierna, vilket gér att det i praktiken
endast frimst ir Friluftsfrimjandet som kan utnyttja méjligheten.

I Sverige kan statliga myndigheter 6verklaga en annans myndighet endast
om det finns uttryckligt stéd f6r det i forfattning. En sidan bestimmelse finns
i MB, men den giller enbart for tillstindsbeslut.’” Bestimmelsen innebir att
Naturvérdsverket, Kammarkollegiet och linsstyrelsen fir fora talan for att de

80 MOD 2000:43, MOD 2000:44.

81 MOD 2007:2, MOD 2006:32, MOD 2003:2, MOD 2008:17, MOD 2005:4 och MOD 2002:28.
82 MOD 2007:1 och MOD 2007:28. Mera om detta i Darpd, J.: Justiticombudsmannen, de nirbo-
ende och miljén. Ur Festskrift till JO. Riksdagens tryckeri 2009, s. 68.

Det 4r enbart pa tiktomridet som tidsbegrinsade tillstdnd férekommer i ndgon utstriickning.

8 24 kap. 7 § MB.

8 16 kap. 13 § MB.

8 16 kap. 14 § MB.

8 22 kap. 6 § MB.

83
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allminna intressena, liksom en kommun fir gora det inom ramen for sin geo-
grafiska kompetens. I 6vrigt finns stod for statliga myndigheters agerande
spritt i de forordningar som ligger under balken. Genom rittspraxis har kom-
munerna iven tillerkéints en ritt att som foretridare for de allminna miljsin-
tressena dverklaga andra slags beslut 4n sidana som giller tillstind. Dessutom
har i enlighet med den allminna forvaltningsritten alltid den beslutande
myndigheten — oavsett om det ir en statlig myndighet eller en kommunal
nimnd — ritt att Sverklaga beslut som innebir att dess beslut dndrats vid 6ver-
provning.®® Diremot finns det inte nigon allmin klagoritt for en myndighet
i dess egenskap av operativ tillsynsmyndighet.

Sakigare kan dven verklaga beslut som angér dem enligt de lagar som lig-
ger utanfér MB, t.ex. PBL. Kretsen av klagoberittigade dr dock betydligt sni-
vare enligt den lagen, jimfért med MB. Det ir frimst grinsgrannar och de
som berérs direke av ett bygglov/forhandsbesked eller plan som omfattas.*’
De s.k. 16:13-organisationerna, dvs. sdidana miljsorganisationer som méter
de ovan nimnda kriterierna i MB, fir 6verklaga detaljplanebeslut om vissa
verksamheter som kan antas medféra betydande miljopaverkan, bl.a. indu-
strier, kdpcentra och skidbackar.”®

Sakigare kan givetvis ocksé dverklaga beslut enligt lagstiftningen om infra-
strukturanliggningar, t.ex. arbetsplan enligt VigL eller jirnvigsplan enligt
JarnvL. Hir tillimpas ocksa MBs generésare krets av klagoberittigade. Aven
16:13-miljsoganisationerna har denna méjlighet. Som nimnts tidigare, dver-
klagas beslut enligt denna lagstiftning till regeringen, vars beslut kan angripas
genom rittsprovning enligt lagen RPL. De enskilda som berdrs kan begira sé-
dan provning i Regeringsritten. De kan ocksd pa detta sitt utmana rege-
ringens tilldtlighetsbeslut enligt 17 kap. MB. I rittspraxis har det emellertid
visat sig att de 17 kap.-besluten tas pd ett sidant tidigt stadium att Regerings-
ritten avvisat samtliga klagande, da de inte har kunnat visa att de kommer att
bli berérda av verksamheten.”’ Detta har emellertid inte hindrat Regerings-
rdtten frin att anse att myndigheter och domstolar 4r bundna av regeringens
tillatlighetsbeslut.”? Som ocksi redan nimnts, kan rittsprovning dock nu-
mera begiras av 16:13-organisationer med avseende pd sddana regeringsbeslut

som utgor “tillstdndsbeslut som omfattas av art. 9.2” i Arhuskonventionen.”?

8 74§ FPL. MOD 2003:19.

8 Se t.ex. RA 2005 ref: 36.

%5 kap. 18 § 3 st., jfr med 13 kap. 6 § PBL.
N R4 2004 ref. 108 (Botniabanan I).

92 RA 2008 ref 89 (Botniabanan II).

% 2 §RPL.
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Nir det slutligen giller skogsvrdslagen och jaktagstiftningen saknar savil
enskilda som organisationer klagoritt. Rittstillimpningen enligt SVL ir en
affir helt mellan skogsvardsorganisationen och markigarna. Inom jaktlag-
stiftningen har Naturvardsverket ensamritt pd att foretrida det allminna in-
tresset.

5.4 Skillnader och likheter

Fér bade Finland och Sverige kan sigas att tilleridet till domstolen (access ro
court) inte ligger bakom en hog troskel. Miljoprocessen dr normalt 6ppen f6r
var och en som vill delta och enskilda som berérs kan utmana besluten ritts-
ligt. De kan ocksa dberopa alla slags intressen till stdd f6r sin talan, bara de dr
insldppta i 6verprévningen. Om den planerade verksamheten exempelvis
hotar en fortplantningsplats for en rar art som skyddas av art- och habitatdi-
rektivet (t.ex. flygekorre eller storre vattensalamander), kan grannarna dbe-
ropa skyddet av dessa. Vidare har miljomyndigheterna i bdda linder av tradi-
tion stora mojligheter att bevaka “sina” intressen genom att angripa beslut
rittsligt. De ideella miljdorganisationerna har fitt en utokad tillging till dom-
stolsprovning. Kostnaderna ir ldga och méjligheten att £ upp mél i den prax-
isskapande instanserna — HFD resp. MOD/HD - ir goda. Kinnetecknande
for bdda systemen ir ocksi att tillstdindsmekanismerna inte som i andra linder
ses som en friga enbart mellan myndigheten och verksamhetsutévaren. Istil-
let karakteriseras processen av horisontalt rittsskydd och demokratiska inslag,
vid sidan av skyddet av miljon. Trots dessa likheter finns det ocks3 skillnader
som 4r virda att uppmirksamma och diskutera.

I Finland liksom i Sverige 4r den traditionella synen pé de enskilda bersr-
das mojligheter att 6verklaga miljobeslut vl belyst i ritespraxis. I regel kan
parter i vid mening ("sakigare”) éverklaga ett miljobeslut och nigon egentlig
skillnad nir det giller avgriinsningen av kretsen av berirda ir svir att pévisa.
Det dr dock méjligt att det i prakeiken 4r littare for en svensk granne att klaga
pa ett miljébeslut i och med att provningen enligt miljébalken &r integrerad
och dirmed rymmer fler frigor. En sektorisering av lagstiftningen som den i
Finland inbjuder erfarenhetsmissigt till act enskilda motintressen kan “ramla
mellan stolarna”.

Nir det giller i vilka situationer som de enskilda bersrda kan agera bjuder
bida systemen pa en mojlighet att f3 tillsynsmyndigheternas 0-beslut prévade
av en domstol, savil till formen som till innehallet. En viktig skillnad r dock
att enskilda i Sverige inte kan begira éverprévning av myndigheternas beslut
att inte inleda omprévning av tillstdnd. Detta giller dven om verksamheten
bedrivs i strid mot tillstdndet och dess villkor eller om férutsittningar for om-
provning foreligger enligt EG-ritten. D4 de enskilda dessutom ir avskurna
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mojligheten att i dessa situationer vicka enskild talan direkt mot verksam-
hetsutévaren, framstdr den svenska positionen som svirforenlig med savil
EG-ritten som EKMR. Nir det sedan giller "grona frigor” saknar grannar
och enskilda klagoritt i bdda linder, vilket exempelvis giller beslut om art-
skydd, naturvirdsomriden och Natura 2000. I Sverige giller det dven strand-
skyddsdispenser, medan i Finland grannar och #ven andra fastighetsigare
kring samma vattendrag kan ha klagorite utifrin en “likabehandlingsprin-

cip”.

Som redan nimnts, ir miljomyndigheternas majligheter att tillvarata sina
intressen genom att 6verklaga beslut vil utvecklade i bida linderna. Det para-
doxala dr emellertid atc denna méjlighet i Sverige har forsimrats genom mil-
jobalken, dven om det knappast var lagstiftarens avsikt.”* Enligt den tidigare
lagstiftningen p& miljoskyddsomridet hade nimligen tillsynsmyndigheterna
en allmin klagoritt, vilket alltsd inte 4r fallet idag. Det ir dessutom en ten-
dens i Sverige idag att frinta de nationella miljdmyndigheterna denna méjlig-
het.” De finska tillsynsmyndigheterna har klagoritt enligt den viktigaste mil-
jolagstiftningen. Hir kan alltsa spdras en tydlig skillnad i synsitt. I det finska
systemet betonas betydelsen av att miljomyndigheterna kan agera ritsligt for
att garantera en enhetlig ritestillimpning. T Sverige anses detta kunna skotas
genom linsstyrelserna, dir den politiskt tillsatta landshévdingen numera ir
ensam beslutsfattare.

Nir det sedan giller de ideella miljsorganisationernas taleritt har linderna
valt olika lagstiftningsteknik. I Finland har man i en rad enskilda lagar infért
en sirskild bestimmelse om organisationernas besvirsritt. I dessa fall har det
inte satts upp alltfor stringa forutsiteningar. Det krivs att foreningen syftar
till att frimja miljdintressen inom omrédet och att den ir registrerad. De kan
vara smé “ad hoc-féreningar” (en-frige-foreningar) eller hivdvunna miljor-
ganisationer med tusentals medlemmar. Trots detta kan man inte pistd att
foreningarna har anvint sig av taleritten i chikanést syfte eller p& nigot dver-
drivet sitt. Noterbart dr dven att HFD i ndgra fall har utskat foreningarnas
talerdce dll lagstiftning didr sddan saknats, t.ex. inom jakdagstiftningen.
Denna analogitolkning har himtat inspiration ur paragrafen om miljégrund-
rittigheter i finska grundlagen och motiverats med utvecklingen i niralig-
gande lagstiftning samt EG-rittens krav pd ett effektivt genomslag. Det bor
dock betonas att frigan ir kontroversiell inom HFD.

% MOD 2000:54.
5S4 har exempelvis skett nir det giller strandskyddsdispenser i den nya lagstiftningen, se prop.

2008/09:119 Strandskyddet och utvecklingen av landsbygden, kap. 11, jfr den nya lydelsen av
40 § forordningen (1998:1252) om omradesskydd enligt miljsbalken m.m.
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I Sverige har valts en annan vig. Visserligen dr miljoorganisationernas tale-
ritt angiven for hela miljobalkens tillimpningsomride. Den 4r emellertid be-
grinsad i en rad avseenden. For det forsta giller den bara for vissa beslut, nim-
ligen tillstind, godkidnnanden och dispenser. For det andra giller den bara for
stora foreningar, i praktiken riksorganisationer eller deras underavdelningar.
Fér det tredje méste organisationen ha funnits i tre ar. Och f6r fjirde maste
den vara av speciellt slag, nimligen en ideell forening i svensk betydelse.96
Som redan nimnts utesluter den svenska ordningen dirmed viktiga organisa-
tioner som ir aktiva i andra linder, som WWEF och Greenpeace. Vad som
ocksa dr intressant ir att instillningen till lokala organisationer och en-frige-
foreningar skiljer. Dir Finland intar den internationellt sett vanligare hall-
ningen att det 4r vikeigt acc underlitea fr lokala rérelser, betonar den svenska
lagstiftaren betydelsen av storlek, kontinuitet och rikstickande anslutning.
Den svenska positionen — tminstone nir det giller numerirbegrinsningen —
ir dock unik inom EU.”” Det ir ocksi anmirkningsvirt att varken MOD eller
HD - till skillnad fran HFD — har velat utvidga organisationernas taleritt, ens
i fall d& det haft avgdrande betydelse for en effektiv implementering av EG-
ritten. Tvirtom har de svenska domstolarna tolkat talerittsreglerna ytterst
snivt, i synnerhet da det har gillt miljsorganisationer. Genom den helt firska
domen av EG-domstolen i det s.k. DLV-mailet (C-263/08) har emellertid
rittsliget forindrats i ett slag. EGD menade nimligen att de svenska kriteri-
erna for organisationers taleritt 4r oférenliga med MKB-direktivet eftersom
de i praktiken utgor ett hinder for littillginglig dverprovning, i synnerhet f6r
lokala miljofreningar.”® Domen innebir dels att den svenska numerirbe-
grinsningen inte lingre giller d& bestimmelserna i MBK-direktivet tvekldst
har direke effeke, dels att lagstiftaren méste ingripa for att gora reglerna féren-
liga med EG-ritten. Den kommande reformen medfér troligen férindringar
bade niir det giller kravet pa antalet medlemmar och begrinsningen till *ideell
forening”.

Ett annat exempel pa olika synsitt pd organisationernas talerite ges vid till-
limpningen av institutet kommunalbesvir enligt kommunallagen. Denna
form av 6verprovning anvinds for finska markanvindningsplaner och tike-

% Det 4r friga om en legaldefinition som #r betydligt snivare 4n t.ex. “non-profit organisation”.

Exempelvis ekonomiska féreningar och stiftelser ligger utanfér, dven om de utfor ett ideellt arbete.
7 Se Summary report on the inventory on the EU member states’ measures on access to justice in
environmental matters. Milieu Environmental Law and Policy, Bryssel 2007, s. 18 och tabell 1.
Rapporten ir publicerad pd EU-kommissionens hemsida: http://ec.curopa.eu/environment/aar-
hus/study_access.htm.
% Domen ir ett forhandsbesked i tre fragor som Hogsta domstolen stillde i ett mal (O 1824-07)
mellan Stockholms kommun och Djurgérden-Lilla Virtans miljoskyddsférening. Féreningen har

bara ca 300 medlemmar men har varit aktiv under 25 ir.
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tillstdnd och den kan nyttjas av de organisationer som har hemvist i kommu-
nen. Det ricker inte i Sverige, dir det istillet krivs att organisationen 4ger fast
egendom i kommunen (vilket i och for sig inte ir si ovanligt).” Det ir 4 andra
sidan inte ngot praktiskt problem, eftersom laglighetsprovning enligt kom-
munallagen sillan akcualiseras nir det giller svenska miljsbeslut.

En tydlig skillnad mellan linderna ligger i betydelsen av regeringsbeslut pd
miljsomradet och méjligheten att utmana dem rittsligt. Som redan framgatt,
spelar dessa beslut en viktig roll i den svenska miljdprévningen. Regeringen
roll vid tillimpningen av miljslagstiftningen 4r i Finland mycket begrinsad.
En ordning som bygger pé regeringsbeslut i tidigt planeringsstadium av miljs-
beslutsprocesser kan vara problematisk nir det giller méjligheten till dom-
stolsprovning. Inledningsvis giller i Sverige att inga myndigheter kan begira
rittsprévning av regeringens beslut for att férsvara de allminna intressena, vil-
ket annars 4r en vanlig ordning bland EU:s medlemsstater. Vidare dr miljo-
organisationernas mdjligheter begrinsade till sidana beslut som ir att betrakea
som tillstand enligt artikel 9.2 i Arhuskonventionen”. Minga av regeringens
beslut vid tillddighetsprovningar, liksom i Natura 2000-frigor, omfattas av
den beskrivningen, men frgan avgdrs til syvende og sidst av Regeringsritten.
Nir det emellertid giller de enskilda berdrda kan tidiga tillidighetsbeslut av
regeringen medfora ett Moment 22 nir det giller tillgingen till domstolsprov-
ning. Som illustreras i malen om Botnia-banan, kan ju besluten fattas pi ett
sidant tdigt stadium i processen att Regeringsritten inte hittar nigra sak-
dgare. Nir de enskilda sedan kan fi malet provat i domstol i ett efterfoljande
skede, ir viktiga frigor som lokaliseringsbedémningen redan avgjorda genom
regeringens beslut. I och med att domstolarna pé si vis ir bundna av rege-
ringens tillidighetsbeslut blir det meningslsst att begira férhandsbesked av
EG-domstolen.'” Om detta rittslige kan anses vara forenligt med Europa-
konventionen och kravet pd EG-riittens genomslag kommer sikert act bli fore-
mal f6r en livlig debatt de nirmaste 4ren.

Ett gemensamt problem i de bidda linderna bestér i att vissa beslut pa miljo-
rittens omrade dver huvud taget inte dr mojliga ate £ rittsligt Sverprovade av
representanter for motstdende intressen. Det giller dven sidan lagstiftning
som implementerar EG-ritten, sirskilt pd det gréna omridet. I Sverige ir det
fallet med jaktlagstiftningen, som ju bl.a. syftar till det skydd av hotade arter
som ges i art- och habitadirektivet. I bdda linderna giller det lagstiftningen

21 kap. 4 § kommunallagen (1991:900).
10" Se Darpi, J.: Botnia-banan; slutpunkten som blev frigetecken. Nittidningen JPMiljonet
(www.jpmiljonet.se) 2008-12-22 (finns pd nitet, se www.jandarpo.se/Artiklar).
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om skogsbruket, vars dtgirder kan ha stor pdverkan p sdvil hotade arter som
Natura 2000-omraden. En slutavverkning forutsitter nimligen inte tillstind,
utan endast en anmilan till den skogliga myndigheten (Skogscentralen resp.
Skogsstyrelsen). Anmailningsférfarandet i dessa drenden leder inte till ett si-
dant myndighetsbeslut som kan 6verklagas av andra dn verksamhetsutovaren.
Natura 2000-bestimmelserna i finska NVL och svenska MB baseras emeller-
tid pa ett system med tillstdndsbeslut eller beslut att godkinna en plan. D3 en
avverkning enligt skogslagen kan f6retas utan ett uttryckligt godkinnande av
en myndighet, framstdr det osikert om kraven i direktivet i alla situationer
kan uppfyllas. Dirmed finns ingen garanti f6r EG-rittens effektiva genom-

slag i de nationella systemen.'?!

6. Slutord

Ett systems effektiviter dr svirt att utvirdera. Detta giller sirskilt miljsproces-
sen, dir inte sillan talrika intressen stdr i konflikt med varandra. Man kan
friga sig hur effektiviteten utvirderas och ur vems synvinkel. I artikeln har vi
forsoke analysera ndgra aspekter av de processuella forutsiteningarna i respek-
tive system for att dstadkomma ett maximalt genomslag av den materiella
ritten. Infallsvinkeln har sdledes varit timligen formell och limnar 4t sidan
utvirderingen av det materiella innehdllet i lindernas miljslagstiftning. Inom
ramen av denna artikel har det inte heller varit mgjligt att utvirdera hur effek-
tivt tillsynsmyndigheterna i praktiken genomdriver lagstiftningens krav. Var
betraktelse fir ses som ett subjektivt inligg om de viktigaste likheterna och
olikheterna i systemen med avseende pa ett litet urval av frigor.

I den inledande jimforelsen mellan miljslagstiftningen som helhet, har vi
pekat pa skillnaden mellan sektoriserad och integrerad lagstiftning. Nir det
sedan giller miljoprovningen i vira linder, har vi konstaterat att “salen”
(prévningens omfing) i bida linderna ir vid, medan dess lingd (antalet
instanser) skiljer sig deskilligt. Det dr ocksd onekligen s& att ingdngen till salen
(initiativmoiligheten, klagoritten) ér stérre i Finland. Det senare giller savil
miljdmyndigheternas, sakidgarnas som miljdorganisationernas méjligheter.
Slutligen har vi diskuterat skillnaden i utredningskraven i de bdda systemen.
Dir har Finland en separat MKB-process, medan Sverige skoter kravet pd
motsvarande utredning inom ramen for tillstdindsirendena.

101 Angdende problematiken omkring avverkningar och 65-66 §§ i NVL se Kuusiniemi, K., Hallbar
utveckling, biologisk méngfald och kontraproduktivitet, I: Fagelperspektiv pa rittsordningen,
Vinbok till Staffan Westerlund 2002, s. 364-369.
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Som ett slags sammanfattande slutsats kan vil sigas att dven om det finns
mer eller mindre tydliga skillnader i lagstiftning och system, ir ofta de grund-
liggande principerna jimférbara. Enligt vir mening ligger det intressanta i
komparationen i bade skillnader och likheter.






