Till statsradet och chefen for
Miljodepartementet

Regeringen beslutade vid sitt sammantride den 22 december 1999
att tillkalla en parlamentariskt sammansatt kommitté — Miljobalks-
kommittén — med uppdrag att utvirdera tillimpningen av miljo-
balken och limna férslag till nédvindiga reformer (dir. 1999:109). I
detta delbetinkande redovisas alternativ fér miljobalkens prévnings-
organisation.

Hovrittslagmannen Ulf Bjillds har foérordnats att vara ord-
férande 1 kommittén. De ledamoter som nu ingdr 1 kommittén ir
riksdagsledamoten Carina Adolfsson-Elgestam (s), miljo- och hilso-
skyddsinspektéren Marithe Eriksson (kd), partistyrelseledamoten
Eva Hallstrém (mp), riksdagsledamoten Lars Lindblad (m), kom-
munalridet Stig Nilson (s), f.d. riksdagsledamoten Séren Norrby
(fp), riksdagsledamoten Carina Ohlsson (s), riksdagsledamoten
Hans Stenberg (s), f.d. riksdagsledamoten Willy Séderdahl (v) och
riksdagsledamoten Roger Tiefensee (c).

Departementsridet Egon Abresparr deltar som sakkunnig.

Foljande experter har deltagit i utredningen om prévnings-
organisationen, nimligen advokaten Marten Bengtsson, direktdren
Kerstin Cederlof, kammarrddet Gunnar Edenman, miljéingenjéren
Ann-Sofie Eriksson, hovrittsassessorn Tobias Eriksson, departements-
sekreteraren Anders Hedberg, departementsrddet Anders Holmgren,
bolagsjuristen Ulrik Johansson, verkstillande direktoren Anders
Lindh, lagmannen H&kan Nordling, ordféranden och chefen for
Statens va-nimnd Stefan Rubenson, forste linsjuristen Magnus
Sandstrém, tidigare generaldirektoéren Rolf Stromberg och kanslirddet
Monica Unneberg.

Frin sekretariatet har hovrittsassessorn Anders Lillienau och miljo-
rddet Anna-Lena Rosengardten deltagit i arbetet. I sekretariatet har
ocksd ingdtt hovrittsassessorerna Camilla Olsson och Anna Tiberg.
Dessa har dock i forsta hand arbetat med frdgor som inte behandlas
1 detta betinkande.



Till delbetinkandet har fogats en reservation frin vissa av
ledaméterna. Kommittén har bestimt att experter inte skall {3 avge
sirskilda yttranden.

Miljobalkskommittén har tidigare 6verlimnat delbetinkandena
Uppféljning av miljébalken, Vissa lagtekniska frigor (SOU 2000:116),
Miljobalken under utveckling, Ett principbetinkande (SOU 2002:50),
Bestimmelser om miljokvalitet, Ramdirektivet for vatten (SOU
2002:107) och En effektivare miljoprovning (SOU 2003:124).

Vi fir hirmed &verlimna delbetinkandet Alternativ for miljobalkens
provningsorganisation (SOU 2004:38). Vi éverlimnar samtidigt del-
betinkandet Miljobalkens sanktionssystem och hinsynsregler (SOU
2004:37). Vi fortsitter vart arbete med ett slutbetinkande senast den
30 juni 2005.

Stockholm 1 mars 2004

Ulf Bjillds

Carina Adolfsson-Elgestam Soren Norrby
Marithe Eriksson Carina Oblsson
Eva Hallstrém Hans Stenberg
Lars Lindblad Willy Soderdahl
Stig Nilson Roger Tiefensee

/ Anna-Lena Rosengardten
Anders Lillienau
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Forkortningar

A-verksamheter

Anliggningslagen

B-verksamheter

BVL

Botesverkstillighets-
lagen

dir.

Direktivet om bedom-

ning av vissa planers och
programs miljépaverkan

Ds.

Ellagen
Expropriationslagen
Fastighetsbildnings-
lagen

Forordningen om
hushéllning med mark-
och vatten-omriden

Tillstdndspliktiga miljofarliga verksamheter
som har beteckningen A 1 bilagan tll férord-
ningen om miljéfarlig verksamhet och hilso-
skydd

Anliggningslagen (1973:1149)
Tillstdndspliktiga miljofarliga verksamheter
med beteckningen B i1 bilagan tll férord-
ningen om miljéfarlig verksamhet och hilso-

skydd

Lagen (1994:847) om tekniska egenskaper pd
byggnadsverk m.m.

Botesverkstillighetslagen (1979:189)

kommittédirektiv

Europaparlamentets och ridets direktiv
2001/42/EG av den 27 juni 2001 om
bedémning av vissa planers och programs
miljépdverkan (iven kallat SEA-direktivet
eller SMB-direktivet)

Departementsserien

Ellagen (1997:857)
Expropriationslagen (1972:719)
Fastighetsbildningslagen (1970:988)

Forordningen (1988:896) om hushéllning

med mark- och vattenomriden m.m.



Férkortningar

Forordningen om
miljéfarlig verksamhet

och hilsoskydd

Forordningen om
miljokonsekvens-
beskrivningar

Forvaltningsprocess-
lagen

Kulturminneslagen

Lagen med sirskilda
bestimmelser om
vattenverksamhet

Lagen om byggande

av jarnvag

Lagen om
felparkeringsavgift

Lagen om
rittsprovning av vissa
forvaltningsbeslut

Lagen om vissa
rorledningar

Ledningsrittslagen
Miljobalken
Miljéskyddslagen
MKB-direktivet
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Forordningen (1998:899) om miljéfarlig verk-
samhet och hilsoskydd

Forordningen  (1998:905) om miljokonse-
kvensbeskrivningar

Forvaltningsprocesslagen (1971:291)

Lagen (1988:950) om kulturminnen m.m.
Lagen (1998:812) med sirskilda bestim-

melser om vattenverksamhet
Lagen (1995:1649) om byggande av jirnvig
Lagen (1976:206) om felparkeringsavgift

Lagen (1988:205) om rittsprévning av vissa
forvaltningsbeslut

Lagen (1978:160) om vissa rorledningar

Ledningsrittslagen (1973:1144)

Miljobalken (1998:808)

Miljéskyddslagen (1969:387), upphivd

Rédets direktiv av den 27 juni 1985 om be-

démning av inverkan pd miljon av vissa

offentliga och privata projekt (85/337/EEG)

med dndringar till foljd av

— Radets direktiv 97/11/EG av den 3 mars
1997 om indring av direktiv 85/337/EEG
om bedémning av inverkan pd miljén av
vissa offentliga och privata projekt

— FEuropaparlamentets och ridets direktiv
2003/35/EG av den 26 maj 2003 om it-
girder for allminhetens deltagande 1
utarbetandet av vissa planer och program
avseende miljén och om indring, med
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MPD
MOD

Natura 2000-omride

PBL-kommittén

Plan- och bygglagen,

PBL

prop.
Ramdirektivet for
vatten

SEA
SMB
SOU
Va-lagen

Vattenlagen
Viglagen

2002 &rs lednings-
rittsutredning

avseende pd allminhetens deltagande och
ritt till ritslig prévning, av ridets direktiv
85/337/EEG och 96/61/EG

Miljéprévningsdelegation vid linsstyrelse
Miljoéverdomstolen

Omride som ingdr i ett europeiskt ekologiskt
nit av sirskilda bevarandeomriden med stod
av radets direktiv 79/409/EEG av den 2 april
1979 om bevarande av vilda figlar (det s.k.
figeldirektivet) och av ridets direktiv
92/43/EEG av den 21 maj 1992 om bevarande
av livsmiljder samt vilda djur och vixter (det

s.k. habitatdirektivet)

Den parlamentariskt sammansatta kommitté
som har 1 uppdrag att se ¢ver plan- och bygg-
lagstiftningen samt limna forslag wll de lag-
indringar som behovs (dir. 2002:97)

Plan- och bygglagen (1987:10)

proposition

Europaparlamentets och R&dets direktiv
2000/60/EG av den 23 oktober 2000 om upp-
rittande av en ram for gemenskapens 3t-
girder pd vattenpolitikens omride

Strategic Environmental Assessment
Strategisk miljobedémning
Statens offentliga utredningar

Lagen (1970:244) om allminna vatten- och
avloppsanliggningar

Vattenlagen (1983:291), upphivd
Viglagen (1971:948)

Den sirskilde utredaren med uppdrag att
gbra en Oversyn av vissa frdgor om lednings-
ritt (dir. 2002:17)
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Sammanfattning

Miljobalkskommittén har som 6vergripande uppdrag att utvirdera
tillimpningen av miljébalken och limna férslag till nédvindiga
reformer. I uppdraget ingr bland annat att limna alternativa for-
slag till dndringar 1 miljobalkens prévningsorganisation. Detta
delbetinkande innehdller principférslag om prévningsorganisationen.
Miljobalkskommittén kommer enligt tidigare direktiv att f3 ett
tilliggsdirektiv med anvisningar om hur organisationsfrigorna skall
behandlas infor slutbetinkandet.

Vira forslag redovisas samtidigt med att PBL-kommittén redo-
visar ett motsvarande principbetinkande om plan- och bygglagens prov-
ningsorganisation, Kortare instanskedja och ¢kad samordning. Alter-
nativ f6r plan- och bygglagens prévningsorganisation (SOU 2004:40).
De delar av kommittéernas betinkanden som giller en samordning
av miljobalken och plan- och bygglagen har utarbetats gemensamt och
ir likalydande (kapitel 7 1 detta betinkande).

Vi limnar nu ocksd i ett separat delbetinkande, Miljobalkens
sanktionssystem och hinsynsregler (SOU 2004:37), slutredovisningar
av de delar av virt uppdrag som giller bestimmelserna om straff
och miljésanktionsavgifter samt tillimpningen och utformningen
av miljébalkens allminna hinsynsregler.

I vira direktiv har angivits utgdngspunkterna for arbetet med
provningsorganisationen. En utgdngspunkt dr att utredningarna
skall syfta till en renodling av domstolarnas roll till att huvud-
sakligen avse 6verprévning och att avgora tvister mellan enskilda
och mellan enskilda och det allminna. En annan utgingspunkt ir
att vi skall se 6ver provningsorganisationen som ett led 1 arbetet
med att effektivisera miljoprévningen. Vi skall ocksd vidareutveckla
de tankar vi tidigare presenterat och som innebir att skillnaderna i
regelsystemen for olika slag av verksamheter som prévas enligt
miljébalken skall utjimnas. Slutligen skall vi sirskilt éverviga om

13



Sammanfattning SOU 2004:38

en framtida samordning av instansordningen 1 drenden enligt milj6-
balken och plan- och bygglagen bor efterstrivas.

Mojligheterna till en utjimning av regelsystemen har vi behandlat
vidare 1 delbetinkandet En effektivare miljoprévning, SOU 2003:124,
dir vi vickte tanken att anvinda 6 kap. miljobalken som en gemensam
plattform foér all miljokonsekvensbedémning; bide miljsfarliga
verksamheter, vattenverksamheter och sddana projekt som miljo-
provas enligt andra lagar in miljobalken. Alla typer av projekt och
planer skulle kunna fértecknas gemensamt och av férteckningen
skulle framg3 bland annat vilket férfarande som skall tillimpas (om
det exempelvis fordras tillstind, anmilan eller ndgot annat). Tanken bér
di vara att monstra ut miljobalkens nuvarande fasta indelning i
miljéfarliga verksamheter, vattenverksamheter och tiktverksamheter.
Tillstdnd till sidana verksamheter skulle dirmed kunna meddelas
enligt miljobalken, inte enligt balkens enskilda kapitel. En fordel
med detta skulle vara att samtliga delar av ett projekt som inne-
haller bdde miljofarlig verksamhet, vattenverksamhet och tiktverk-
samhet skulle kunna prévas som en enhet. En annan foérdel skulle
vara att begreppen miljofarlig verksamhet och vattenverksamhet
skulle kunna ersittas med mer preciserade uppgifter om verksam-
hetstyper.

Vira alternativ for prévningsorganisationen ir ocks3 inriktade pd
att underlitta en férindring av regelsystemen pd detta sitt.

Tre alternativ for tillstandsprovning i forvaltningsmyndighet i forsta instans

I dag sker tillstdndspréovning av vattenverksamheter och stora
milj6farliga verksamheter (A-verksamheter) i férsta instans vid fem
miljddomstolar. Tillstindsprévningen av mindre omfattande miljo-
farliga verksamheter (B-verksamheter) sker vid sirskilda miljoprov-
ningsdelegationer vid de 21 linsstyrelserna.

For att kunna renodla domstolarnas tvistelosande roll behover
tillstdndsprévningen av vattenverksamheter och A-verksamheter flyttas
fran miljsdomstolarna till férvaltningsmyndigheter. Det har sirskild
betydelse for prévningen av vattenverksamheter som i dag sker
sammanhillet, s& att miljoprovningen sker samtidigt och 1 samma
mél som avgérandet av civilrittsliga frdgor om markdtkomst och
skadeersittning. Vi bedémer att miljoprovningen kan skiljas frin
de civilrittsliga frdgorna vid prévningen av vattenverksambheter.
Miljéprévningen av vattenverksamheter kan di ske pd samma sitt
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som provningen av miljéfarliga verksamheter. Bida typerna av
verksamhet limpar sig vil fo6r provning 1 férvaltningsmyndighet.
De civilrittsliga frigor som giller vattenverksamheter bér dven
fortsittningsvis prévas av miljddomstol.

Vi anser dirmed att det finns forutsittningar att uppfylla de
delar av vdra direktiv som innebir en renodling av domstolarnas
roll samt en utjimning av skillnaderna i regelsystemen for olika slag
av verksambheter.

Frigan idr hirefter vilka férvaltningsmyndigheter som kan vara
aktuella for prévningen av vattenverksamheter och A-verksam-
heter. En naturlig tanke skulle vara att ligga den prévningen hos de
21 miljdprovningsdelegationerna som i dag provar B-verksamheter.
Antalet stora drenden av olika slag vid varje delegation skulle dock
bli for litet for att bygga upp och vidmakthdlla en tillricklig
kompetens for uppgiften. I sjilva verket skulle en sidan organisation
vara mindre effektiv in dagens, och den uppfyller dirmed inte
direktivets krav pd effektivitet.

Vattenverksamheter och A-verksamheter ir i allminhet tekniskt
och miljomissigt komplicerade och kan ofta ge upphov till menings-
skiljaktigheter mellan verksamhetsutévare, myndigheter och allmin-
het. De stiller dirfor sirskilt hoga krav pd rittssikerhet och
kompetens hos prévningsmyndigheten. En tillrickligt stor drende-
tillstrémning ir en forutsittning for att en myndighet skall kunna
bygga upp och vidmakthilla tillricklig kompetens fér att korrekt
och snabbt kunna avgéra drendena. Om irendena koncentreras till
ett mindre antal préovningsmyndigheter kan kompetensen héjas,
samtidigt som férutsittningarna for att utjimna svingningar 1 drende-
belastningen 6kar och sdrbarheten vid personalférindringar minskar.

Ett alternativ skulle di innebira att prévningen av vattenverk-
samheter och A-verksamheter koncentreras till 3-5 miljéprévnings-
delegationer (se skiss 1 pd sidan 19). Var och en av dessa skulle ha
ansvaret fér provningen av vattenverksamheter och A-verksam-
heter inom ett stort geografiskt omride — flera lin. Delegationerna
skulle verka sjilvstindigt i forhdllande till linsstyrelserna, med fast
anstilld personal som pd heltid sysslar med tillstdindsprévning och
med en egen beredningsorganisation. Ett sddant alternativ innebir
for forstainstansprévningens del i1 stort sett ingen férindring i
effektiviseringshinseende jimfért med dagens organisation.

Ett annat alternativ som innebir ett betydande steg for att 6ka
organisationens effektivitet skulle vara att dven flytta prévningen
av B-verksamheterna till dessa delegationer (se skiss 2 pd sidan 20).

15



Sammanfattning SOU 2004:38

Med en sidan férindring skulle all tillstdndsprévning av vatten-
verksamheter och miljofarliga verksamheter ske vid 3—-5 miljoprov-
ningsdelegationer. Belastningen av B-drenden pd de 21 miljéprov-
ningsdelegationerna varierar i dag kraftigt mellan olika lin. I vissa
lin ir antalet drenden mycket litet. Naturvirdsverket har nyligen
limnat forslag som innebir en minskning av antalet B-verksam-
heter. Verket foresprikar ocksd en ytterligare stegvis minskning av
antalet tillstdndspliktiga verksamheter. En sddan minskning av den
individuella tillstdndsprévningen — till f6rman for 6kad anvindning
av exempelvis generella foreskrifter — skulle 1 sig kunna ge forut-
sittningar fér administrativa forenklingar utan att hilso- och miljo-
skyddskraven begrinsas. En organisation med 3-5 miljéprévnings-
delegationer som har en hog grad av sjilvstindighet i forhillande
till linsstyrelserna och som provar alla tillstdndspliktiga miljofarliga
verksamheter och vattenverksamheter skulle vara vil anpassad for
en sidan utveckling. Det alternativet innebir ocksd en effektivare
provningsorganisation i forsta instans in i dag.

I en fortsatt utredning av ndgot av dessa bidda alternativ bor
ocksd ingd att foresld det exakta antalet delegationer. D3 skall bland
annat vigas in antalet behandlade irenden, utformningen av &ver-
provningssystemet (till exempel antalet miljodomstolar) och nir-
heten till en prévningsmyndighet 1 olika delar av landet.

Om enbart 6nskemilen om effektivisering ir styrande skulle ett
ytterligare alternativ med enbart en prévningsmyndighet kunna
aktualiseras (se skiss 3 pd sidan 21). Det finns knappast skil att
behilla kopplingen till linsstyrelsen f6r en s& pass stor myndighet,
nir den dessutom skall ha en hog grad av sjilvstindighet. Alter-
nativet skulle dirmed vara en {fristiende myndighet for all
tillstdndsprévning av vattenverksamheter och miljéfarliga verksam-
heter.

Sammanfattningsvis ser vi tre alternativ till den nuvarande forsta-
instansprévningen av vattenverksamheter och A-verksamheter i1
miljodomstolar. Samtliga uppfyller direktivens krav pd en renodling
av domstolarnas roll och p& en utjimning av skillnaderna mellan
regelsystemen for prévning av vattenverksamheter och miljofarliga
verksamheter. Nir det giller effektiviteten — méjligheten att hilla
den kompetens som behévs fér korrekta och snabba beslut — ir den
enligt det forsta alternativet oférindrad, fér att 1 det andra
respektive tredje stegvis 6ka jimfort med dagens organisation.
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En effektiv 6verprévning

Nir det giller 6verprovningen av tillstdndsbeslut, anger vira direktiv att
en framtida instansordning bor utformas med si {8 instanser som
mojligt. Antalet nivder i instanskedjan bér vara hogst tre vid
tillstdndsprévning.

I dag 6verprovas tillstindsbeslut frin miljoprévningsdelegationerna
av miljodomstolarna. Miljodomstolarnas avgoranden — bide dir
domstolen ir forsta instans och dir domstolen prévat ett dver-
klagande — 6verklagas till Miljoéverdomstolen. Har dd mélet startat
hos en forvaltningsmyndighet, till exempel en miljéprévnings-
delegation, ir Miljooverdomstolen slutinstans och det fordras
provningstillstdnd f6r att Miljodverdomstolen skall ta upp mélet till
provning. De mdl som prévas av Miljgoverdomstolen och som
startat vid en miljodomstol kan efter prévningstillstind avgoras av
Hogsta domstolen.

Vi ser inte anledning att foresld ndgra stérre forindringar i
organisationen fér éverprévning av de tillstdnd som provas enligt
miljobalken. Med vira forslag om att all tillstdndsprévning skall ske
1 forvaltningsmyndighet som férsta instans, innebir det att Miljs-
overdomstolen skulle bli slutinstans 1 samtliga miljomal. Instans-
kedjan blir dirmed inte lingre in 1 dag. For att forbittra mojlig-
heterna till prejudikatbildning kan det i vissa fall finnas anledning
att oppna for en prévning av Hogsta domstolen.

Skulle alternativet med en fristdende tillstdndsmyndighet for all
tillstdndsprévning bli aktuellt, kan man méjligen dverviga en 6ver-
provning frdn den myndigheten direkt till Miljoéverdomstolen,
motsvarande den instansordning som i dag giller fér direnden som
provas av Statens va-nimnd. D3 skulle Hogsta domstolen bli
slutinstans. Ett sidant forfarande stimmer dock inte éverens med
den utveckling som efterstrivas inom domstolarna och som
innebir att domstolsprovningen bor inledas pd ligsta domstolsniva.

Owverprévningens organisation kan bereda vég for samordning med
plan- och bygglagen

De forslag vi limnar innebir sm3 férindringar nir det giller dver-
provningen av de drenden och mil som prévas enligt miljobalken.
Av storre betydelse foér 6verprovningsorganisationen ir ett
organisationsalternativ som innebir att &verprévningen av vissa
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irenden enligt plan- och bygglagen, frimst bygglov, skulle ske i
samma instanskedja som miljébalkens irenden.

Det forslaget dr en f6ljd av PBL-kommitténs och Miljobalks-
kommitténs gemensamma overgripande synsitt som innebir att
det behdvs en okad samordning mellan plan- och bygglagen och
miljobalken. En gemensam instansordning vid &verklaganden
skulle vara ett forsta steg for att nirma de bdda lagstiftningarna
varandra. Aven om den inte ger nigra konkreta samordningsvinster
— for den saken krivs dndringar i materiella regler och férfarande-
regler — kan en gemensam instanskedja bidra till en stérre samsyn i
prejudicerande fall, 6kade méojligheter till en tidsmissig samordning
av irenden som provas enligt bdda lagstiftningarna och en 6kad
forstdelse f6r de komplexa frigor som behandlas 1 respektive lag-
stiftning. P34 det sittet kan en gemensam &verprévningsorganisa-
tion bereda vigen for en mer ldngtgiende samordning.

Vi anser alltsd att en samordning av éverprovningen av irenden
enligt miljobalken och plan- och bygglagen bor efterstrivas.

Vdra forslag i sammanfattande skisser

De tre alternativen till prévning av tillstdndsirenden 1 férsta instans
kan 3skddliggoras 1 foljande skisser. I dessa har dven andra miljo-
balksirenden frdn kommunala miljonimnder och linsstyrelser ritats in.
I skisserna har ocksd lagts in forslaget att 13ta 6verprévningen av
vissa drenden enligt plan- och bygglagen, frimst bygglov, ske vid
miljodomstolar. Antalet miljodomstolar pdverkas av det férslaget.
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1 Vara uppdrag och innehallet i
detta betdnkande

1.1 Vara uppdrag och redovisningar

Regeringen har givit Miljobalkskommittén 1 uppdrag att utvirdera
tillimpningen av miljébalken och limna férslag till nédvindiga
reformer. I virt ursprungliga direktiv (dir. 1999:109) angavs att vi
sirskilt skulle dgna intresse 4t provningsordningen och andra regler
féor mal om tillstdnd enligt miljobalken. Det uppdrogs it oss att
utreda frigan om tillstindsprévningen i framtiden borde ligga
direkt hos miljodomstol eller skall prévas av domstol forst efter
dverklagande av férvaltningsmyndighets beslut.

I delbetinkandet Miljobalken under utveckling. Ett princip-
betinkande (SOU 2002:50) limnade vi principférslag om hur prév-
ningsorganisationen for miljéfarlig verksamhet, vattenverksamhet
och infrastrukturprojekt pd kortare sikt, med bibehillande av
befintlig myndighetsorganisation, borde utformas. Samtidigt skisserade
vi en vision av hur provningsorganisationen borde utformas pd
lingre sikt. Visionen férutsatte en ny prévningsorganisation och
innebar att all tillstindsprévning av stora verksamheter av olika slag
skulle ske hos ett mindre antal férvaltningsmyndigheter. I visionen
ingick ocksd att s8 18ngt mojligt tillimpa gemensamma regler foér
provning av olika slag av verksamheter.

Vid remissbehandlingen av vdrt principbetinkande fick vér vision
ett gott gensvar. Nir regeringen limnade oss tilliggsdirektiv (bilaga 1)
att se 6ver mojligheterna att effektivisera och férenkla miljoprov-
ningen utan att miljé- och hilsoskyddskraven &sidositts, ingick
ocksd 1 uppdraget att fortsitta utreda visionen. Tilliggsdirektivet
inneholl dirmed tvd delar; dels skulle vi se 6ver mojligheterna till
effektivisering med nuvarande myndighetsorganisation, dels skulle
vi som ett led 1 effektiviseringsarbetet vidareutveckla den vision om
den framtida prévningsorganisationen som presenterats i princip-
betinkandet.
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Den forsta delen av uppdraget — som syftar till en effektivisering
av provningen frn en verksamhetsutdvares forsta myndighets-
kontakt till beslut i forsta instans — redovisade vi i delbetinkandet
En effektivare miljoprévning (SOU 2003:124).

I detta delbetinkande redovisar vi den andra delen av uppdraget.
Vi skall nu limna férslag till dndringar 1 préovningsorganisationen
som syftar till en renodling av domstolarnas roll till att huvudsak-
ligen avse éverprévning och att avgora tvister mellan enskilda eller
mellan enskilda och det allminna. Utredningen giller siledes bade
provningen 1 forsta instans och prévningen av 6verklagade mél och
drenden. Nir det giller provningen av vattenverksamheter skall vi
utreda om civilrittsliga frigor kan skiljas frin miljoprévningen.
Vart uppdrag syftar ocks3 till att utjimna de nuvarande skillnaderna
1 regelsystemet mellan miljofarliga verksamheter och vattenverk-
samheter. Vi skall sirskilt 6verviga om en framtida samordning av
instansordningen 1 drenden enligt miljobalken och irenden enligt
plan- och bygglagen bor efterstrivas.

Enligt uppdraget skall vi redovisa tinkbara alternativ fér hur en
framtida prévningsorganisation kan se ut i stort. I vart tilliggs-
direktiv anges att regeringen avser att efter en remissbehandling av
vart delbetinkande, dterkomma med ytterligare tilliggsdirektiv
betriffande vir slutliga behandling av fragan om prdvningsorganisa-
tionen. Enligt gillande direktiv skall vira uppdrag slutredovisas vid
utgingen av juni 2005.

PBL-kommittén har ett motsvarande uppdrag att utreda plan-
och bygglagens prévningsorganisation. Samtidigt som vi i detta
delbetinkande redovisar tinkbara alternativ fér miljobalkens
provningsorganisation, redovisar PBL-kommittén 1 delbetinkandet
Kortare instanskedja och 6kad samordning. Alternativ fér plan-
och bygglagens prévningsorganisation (SOU 2004:40) sina princip-
forslag till plan- och bygglagens prévningsorganisation.

Vi slutredovisar samtidigt 1 ett separat delbetinkande de delar av
vért uppdrag som giller tillimpningen och utformningen av miljé-
balkens hinsynsregler samt bestimmelser om straff och miljosank-
tionsavgifter, Miljobalkens sanktionssystem och hinsynsregler
(SOU 2004:37).

De huvudfrigor som dirmed &terstdr for oss att redovisa till
slutbetinkandet ir férutom frigorna om prévningsorganisationen
och de frigor om prévningsordningen som kan aktualiseras av
detta, dven en utredning om avgiftssystemet for prévning och
tillsyn samt systemet med miljokvalitetsnormer. I utredningarna av
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provningsordningen ingdr bland annat frigor som giller taleritt for
miljdorganisationer.

Alla véra direktiv och delbetinkanden finns tillgingliga via vir
hemsida med adressen www.sou.gov.se/miljobalken.

1.2 Vad paverkar den fortsatta organisations-
utredningen?

Arbetet med prévningsorganisationen ir av naturliga skil inriktat
pd de provningar enligt miljobalken som i dag genomférs i den
befintliga organisationen. Det ir di friga om bide proévningen i1
forsta instans och prévningen av 6verklagade mal och drenden. Till
den forsta kategorin hor frimst tillstdndsprévningar av miljofarliga
verksamheter och vattenverksamheter men dven mil om enskilda
ansprak som vicks genom ansdékan om stimning. Till den andra
kategorin hor overklagade miljobalksbeslut frin kommuner, lins-
styrelser och statliga verk samt éverklagade beslut frin Statens va-
nimnd enligt va-lagen.

Organisationsutredningen begrinsar sig dock inte till den
nuvarande irendehanteringen, utan pdverkas av en mingd andra
faktorer. For att {8 en bild av detta redovisar vi hir de viktigaste
faktorerna.

Samarbetet med PBL-kommittén

En friga som sirskilt skall 6vervigas enligt vira direktiv ir om man
bor efterstriva en framtida samordning av instansordningen i
drenden enligt miljobalken och irenden enligt angrinsande lag-
stiftning, till exempel PBL. Vi skall i denna del samrdda med PBL-
kommittén. Samtidigt har PBL-kommittén 1 uppdrag att limna
forslag till en samordning mellan bestimmelserna i miljébalken och
PBL. PBL-kommittén redovisar i sitt betinkande (SOU 2004:40)
tinkbara alternativ fér en framtida instansordning f6r dverklagande.

Vi har haft regelbundna kontakter med PBL-kommittén och
diskuterat de samordningsfrigor som rér miljobalken och PBL. De
bida kommittéerna har vid gemensamma sammantriden diskuterat
bide frigan om en gemensam organisation fér éverprévning av
irenden och andra samordningsfrigor.
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En utredning om en samordning av bestimmelserna 1 miljs-
balken och PBL, inklusive instansordningen, rymmer flera frigor.
Den frga som pekas ut 1 vra direktiv rér samordning av instans-
ordningen. Direktiven till PBL-kommittén pekar mera allmint ut
samordningsfrigor som rér miljobalken och PBL. I instansord-
ningen ingdr bide de instanser som har hand om prévningen i1
forsta instans och de som har hand om prévning av éverklagade
irenden. Kommittéernas respektive direktiv ger inte utrymme fér
en fullstindig omliggning av prévningsorganisationerna i de delar
som giller provningen i forsta instans. Det ir inte aktuellt att i
grunden forindra det kommunala beslutsfattande som utgor en
grundpelare 1 PBL. P4 samma sitt saknas det férutsittningar att lita
all tillstdndsprévning enligt miljobalken ske hos kommunerna.

I kapitel 7 i det hir betinkandet redovisas kommittéernas gemen-
samma syn pd behovet av en samordning av miljobalken och PBL. I
PBL-kommitténs betinkande finns en kompletterande redovisning
av samordningsfrigorna utifrdn ett PBL-perspektiv (SOU 2004:40).

Andra forindringar som kan ha betydelse for organisationen enligt
miljébalken

Andra utredningar och férindringar paverkar arbetet med prov-
ningsorganisationen. Nigra av forindringarna har vi foreslagit 1
virt delbetinkande om en effektivare miljoprévning, bland annat
att vissa mindre vattenverksamheter skall vara anmilningspliktiga
i stillet for tillstdndspliktiga och att tikter skall provas pd i princip
samma sitt som andra miljéfarliga verksamheter.

Av storre betydelse dr Naturvirdsverkets forslag till indringar 1
reglerna om tillstdnds- och anmdlningsplikt for miljéfarliga verk-
sambeter (indelningen i A-, B- och C-verksamheter enligt bilagan
till férordningen om miljéfarlig verksamhet och hilsoskydd). For-
slaget innebir att cirka 1 350 verksamheter som 1 dag ir klassade
som tillstdndspliktiga verksamheter flyttas ned till anmilnings-
nivdn. Dessutom foresprikar Naturvirdsverket att fler verksamheter
flyttas ned till anmilningsnivin i ett senare skede. Om ett betydande
antal verksamheter blir anmilningspliktiga i stillet for tillstdndspliktiga
paverkas dimensioneringen av tillstindsmyndigheterna.

Naturvirdsverkets forslag aktualiserar det behov av fortsatta utred-
mingar som vi redovisade 1 vart férra delbetinkande (SOU 2003:124
s. 171). For att kunna genomfora Naturvirdsverkets forslag utan
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att dsidositta MKB-direktivet, krivs att anmilningspliktiga verk-
samheter skall kunna genomgd ett urvalsférfarande enligt direk-
tivet; att de skall kunna bli féremil for en bedémning av om de
innebir en betydande miljopdverkan. Samtidigt medfor EG-ritten
att det finns onskemdl om att kunna finga upp och bedéma dven
sddana verksamheter som miljobalken ir tillimplig p8, men som
inte ldter sig f&ngas upp under rubrikerna miljofarlig verksamhet
eller vattenverksamhet. Det finns ocksd onskemdl om att ytter-
ligare samordna reglerna for olika slag av verksamheter och sirskilt
att kunna samordna miljokonsekvensbedémningar fér projekt av
olika slag med s&dana som giller planer och program.

Vi har vickt tanken att tillgodose dessa behov genom att anvin-
da 6 kap. miljobalken som en gemensam plattform for alla projekt,
planer och program som fordrar en miljokonsekvensbedémning. Vi
har foreslagit att en sddan foérindring bor utredas. Den skulle ge
okade mojligheter till samordning mellan miljébalken och PBL och
med andra lagar som anknyter till miljébalken. De idndringar som
skulle kunna bli féljden av utredningen kan ha betydelse for
provningsorganisationen och for omfattningen av de prévningar
som skall ske.

Av betydelse dr ocksd den kommande vattenadministrationen,
dvs. organisationen fér forvaltning av kvaliteten pd vattenmiljon
som ir ett resultat av ramdirektivet for vatten. I en proposition
redovisar regeringen sitt forslag till hur landet skall delas in i
distrikt som utgdr frin naturliga avrinningsomriden och vilka myn-
digheter som skall ha huvudansvaret fér vattenadministrationen.
Forslaget innebir att landet delas in 1 fem vattendistrikt och att en
linsstyrelse 1 varje distrikt utses till vattenmyndighet med ansvar f6r
forvaltningen av kvaliteten pd vattenmiljon 1 distriktet. Regeringen gor
bedémningen att linsstyrelserna 1 Norrbottens lin, Visternorrlands
lin, Vistmanlands lin, Kalmar lin samt Vistra Gétalands lin bor
vara vattenmyndigheter (prop. 2003/04:57). I vért principbetinkande
diskuterade vi méjligheten att lita organisationen for tillstdndsprov-
ning av de storsta verksamheterna knyta an till en vattenadmini-
stration som ir uppbyggd kring ett begrinsat antal vattendistrikt.

En annan friga som vi behandlade i principbetinkandet ror
prévningen av infrastrukturprojekt. Det handlar om de vigar, jirn-
vigar och allminna farleder som i1 dag provas av trafikverken sjilva,
dvs. Vigverket, Banverket respektive Sjofartsverket. Utredningen i
principbetinkandet gjordes mot bakgrund av énskemalet 1 Tunnel-
kommissionens slutrapport att provningen skall ske hos en frist-
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ende instans skild frin trafikverken, att prévningen skall tillforas
tillrickligt miljokunnande och att det skall ske en samlad prévning
av varje projekt vid ett och samma tillfille. Vi fé6rde mot denna
bakgrund en &vergripande, principiell diskussion om miljéprov-
ningen av vig- och jirnvigsprojekt. Vi fann bland annat att man pd
sikt bor prova att dverfora miljdprévningen av vig- och jirnvigs-
projekt frin trafikverken till ett litet antal administrativa myndig-
heter med ansvar dven fér annan tillstdndsprévning enligt miljo-
balken.

Det finns anledning att i det hir sammanhanget dterknyta till de
dvergripande resonemang som férdes 1 principbetinkandet. Frigan
nu ir om en foérindrad prévningsorganisation enligt miljébalken
oppnar mojligheter fér provning dven av vigar och jirnvigar. P3
samma sitt som tidigare giller att en sddan foérindring forutsitter
fordjupade 6verviganden och utredningar 1 sirskild ordning.

Internationella jimforelser

Vi har i virt senaste delbetinkande om en effektivare miljoprov-
ning, enligt vira direktiv, undersékt hur provningssystemen ser ut 1
nigra andra EU-linder, frimst Finland, Danmark och Neder-
linderna. De beskrivningar av systemen som finns i det betink-
andet berér dven hur miljéprévningen ir organiserad i dessa linder.
En viktig utgdngspunkt 1 det arbetet var att se om de svenska
kraven pd miljoprévning 1 ndgra avseenden skiljer sig frin vad som
giller 1 andra linder. Det var 1 det sasmmanhanget ocksd naturligt att
jimfora de svenska kraven med de internationella krav som féljer
av framfér allt vissa EG-direktiv. Undersokningarna redovisas 1 En
effektivare miljoprovning (SOU 2003:124 s. 83).

1.3 Konsekvenser

De ekonomiska konsekvenserna av en ny prévningsorganisation
har stor betydelse. Kostnaderna for att etablera och driva organisa-
tionen kan belasta staten och/eller — genom avgifterna f6r prévning
och tillsyn — verksamhetsutdvarna. Organisationens effektivitet har
ocksd ekonomiska konsekvenser for de tillstindssokande.

I detta principbetinkande redovisas tre alternativ for prévnings-
organisationen. En riktig analys av de ekonomiska konsekvenserna
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skulle fordra ett omfattande underlagsmaterial och noggranna
overviganden for vart och ett av alternativen. Vi har valt att pd
detta stadium av utredningen inte forsdka géra ndgra sidana
noggranna analyser. Alltfor grova uppskattningar av kostnaderna
skulle kunna vara tll storre skada dn nytta nir det giller att
bestimma inriktningen for det fortsatta arbetet. I stillet kommer
en noggrann kostnadsanalys att utféras om regeringen i nista
utredningssteg ger oss i uppdrag att utreda ndgon utpekad organi-
sation nirmare. Den analysen kommer d§ att utféras parallellt med
vdr utredning om systemet fér provnings- och tillsynsavgifter.

Vi bedémer inte att férslagen 1 detta delbetinkande aktualiserar
nigra konsekvensanalyser betriffande jimstilldhet, integrations-
politiska mél, kommunalt sjilvstyre eller brottslighet och brotts-
forebyggande arbete. De alternativ vi diskuterar fér prévnings-
organisationen har viss begrinsad betydelse nir det giller offentlig
service 1 olika delar av landet. Den frigan diskuteras 1 kapitel 8.
Forslagen syftar i sin helhet till en 6kad effektivisering, vilket ir till
fordel for bide smd och stora foretag. Exempelvis kan en
samordning av miljébalkens och plan- och bygglagens instans-
ordningar itminstone pd sikt ge fordelar f6r bdde smd och stora
verksamhetsutévare.
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2 Principer for
prévningsorganisationen

2.1 Kompetenta prévningsmyndigheter

For att irendena skall kunna avgéras snabbt och korrekt miste
prévningsmyndigheterna ha en hég kompetens. Tillstdndsprov-
ningar kriver minga ginger en bred och djupgiende granskning av
ett omfattande material. Prévningsmyndigheten behdver ha goda
kunskaper i tekniska, naturvetenskapliga och juridiska frigor.

Vissa tillstdndspliktiga verksamheter kan aktualisera frigor som
ror verksamhetsutdvarens mojlighet att utnyttja mark- eller vatten-
omriden som ndgon annan forfogar éver. Vid exploateringar av det
slaget kan det fordras beslut av tvingskaraktir. Verksamheterna
kan ocksd ge upphov till skador och oligenheter f6r dem som bor i
den nirmaste omgivningen. Frigor om ersittningar av olika slag
kan dirfér behéva provas. Provningen 1 dessa delar fordrar att
myndigheten har goda kunskaper 1 de civilrittsliga frigor som hir
kan aktualiseras.

Etablering av verksamheter kan ha stor betydelse fér de orter
som berors. En ny eller utékad verksamhet kan skapa nya arbets-
tillfillen och bidra till viktiga investeringar pd orten. Det kan ocksi
handla om att tillgodose behovet av viktiga funktioner i samhillet,
till exempel 1 friga om energiférsorjning och avfallshantering.
Verksamheterna och prévningen av dessa har alltsd stor betydelse
for samhillsplaneringen.

Provningen skall goras av myndigheter med tllricklig kompe-
tens for de uppgifter som skall utféras. Enligt vara direktiv ir en
utgdngspunkt att utredningen skall syfta till en renodling av dom-
stolarnas roll till att huvudsakligen avse éverprévning och att av-
gora tvister mellan enskilda och mellan enskilda och det allminna.
Provningen av de verksamheter som 1 dag prévas av miljodomstol 1
forsta instans, dvs. vattenverksamheter och stora miljofarliga verk-
samheter, behover dirfér éverforas till kompetenta férvaltnings-
myndigheter. Domstolarna bor 1 stillet frimst anvindas for
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provningen av frigor om ersittning for skada och intring samt
provningen av 6verklagade drenden.

2.2 En snabb, korrekt och rattssdker prévning

Miljobalken stiller 1 flera avseenden krav pd verksamheter och
dtgirder av olika slag. Tillstdndsprévning ir ett av de traditionella
instrumenten for att beddma om verksamheter uppfyller miljo-
kraven. Uppgiften att tillstdndspréva miljofarliga verksamheter och
vattenverksamheter ir en av de centrala uppgifterna som skall utféras
inom den prévningsorganisation som hir diskuteras. Andra uppgifter
ir exempelvis tillsyn 6ver verksamheter samt prévning av dispenser
och undantag frin reglerna om strandskydd och frin foreskrifter
for andra skyddade omraden.

Tillstindsprévning ir minga ginger komplicerad och tidskriv-
ande. Verksamhetsutovare, allminhet och organisationer stiller
olika krav pd provningen utifrdn sina intressen. Allminna och
enskilda intressen stdr inte sillan mot varandra. Intresset av att
exploatera mark- och vattenomriden stdr mot intresset av att
bevara en god miljo och skydda minniskors hilsa.

Enkelt uttryckt kan mailet fér prévningsorganisationen sigas
vara att provningen skall vara snabb, korrekt och rittssiker. Mojlig-
heterna att tillgodose dessa krav ir beroende av att det finns
tillrickliga resurser. Vi utgdr frdn att det vid en oférindrad mingd
irenden inte kommer att skjutas till mer medel in vad som anvinds
inom det befintliga provningssystemet. Det dr dock mojligt att vira
tidigare forslag om en effektivare miljoprévning tillsammans med
andra mojliga forindringar av prévningssystemet kan innebira att
tillgingliga medel kan anvindas pa ett effektivare sitt.

For verksamhetsutdvaren har tillstdndsprévningen kanske frimst
karaktir av myndighetsutévning mot enskild. Myndigheten bedémer
om verksamheten ir tilldtlig och vilka férsiktighetsmitt som bér
vidtas for att skydda minniskors hilsa och miljén. Ett beslut kan
ha mycket stor betydelse inte bara fér verksamhetsutdvaren utan
ocksd fér dem som sysselsitts av verksamheten. Det ir dirfor
viktigt att prévningen uppfyller hogt stillda krav. Handliggnings-
tiderna fir inte vara orimligt 1inga. Myndigheternas krav pd under-
laget 1 ans6kan skall vara relevanta och s3 lingt mojligt framstillas 1
ett sammanhang. Det ir ocks viktigt att prévningen ir rittssiker,
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bland annat i den meningen att besluten fattas av myndigheter med
god kompetens och tillricklig grad av sjilvstindighet.

Det behovs ocksd regler om mojlighet att 6verklaga avgoranden
till domstol. I Europakonventionen, som giller som svensk lag
sedan 1 januari 1995, finns i artikel 6 regler som garanterar var och
en ritten till domstolspréovning och en rittssiker process. Detta
giller bland annat vid tvister om civila rittigheter eller skyldigheter.
Minga av forvaltningsmyndigheternas beslut enligt miljobalken
berér sddana civila rittigheter som omfattas av konventionens krav.
Tillstdndsprovningar av verksamheter dr exempel pé det.

2.3 Allmanhetens mojligheter till insyn och inflytande
vid miljéprovningen

En tillstdndsprovning kan minga ginger ha sddana verkningar att
den engagerar inte bara verksamhetsutévaren utan dven allmin-
heten, miljdorganisationer och andra intressenter. Vid den individuella
prévningen av ett projekt gors en bred analys av dess pdverkan pd
allminna och enskilda intressen. Ar verksamheten limpligt lokaliserad?
Avser verksamhetsutdvaren att vidta sddan forsiktighetsmdtt som
krivs enligt balken? Vilka effekter har verksamheten p& miljén?
Hur péverkas minniskors hilsa? Kan verksamheten ge upphov till
skada pd nirliggande fastigheter? Piverkas férutsittningarna att
uppna nationella och internationella miljomal?

Det ir med andra ord flera viktiga intressen som skall bevakas
vid en tillstdndsprovning. Av det skilet stills det sedan linge vissa
krav pd hur en tillstdndsprévning skall g3 till. Kraven anges 1 bide
nationella och internationella regler. Ett nytt prévningssystem
mdste naturligtvis tillgodose sddana krav.

For allminheten, diribland de nirboende som kan stéras av en
verksamhet, ir det viktigt att det finns mojligheter till insyn och
inflytande. Kraven pi detta kan vara vitt skilda beroende pd
omfattningen och lokaliseringen av en verksamhet. Dessa frigor
har behandlats i virt foérra betinkande om en effektivare miljo-
prévning.

Genom miljobalken inférdes regler om ritt f6r vissa miljoorgani-
sationer att fora talan mot beslut och domar enligt miljébalken.
Internationella regler om organisationers insyn och inflytande éver
miljéprocesser miste beaktas. Vi skall enligt direktiven redovisa
erfarenheterna av den vidgade taleritten enligt 16 kap. miljobalken
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och hur denna ritt har utnyttjats av eller pd annat sitt berort organi-
sationerna. Vi har 1 annat sammanhang konstaterat att organisationer-
nas taleritt inte omfattar tillsynsirenden, vilket gor att taleritten
paverkas nir anmilningsplikt 1 stillet for tillstdndsplikt foreskrivs
for verksamheter. Frigan om orgamsatlonernas taleritt ingdr med
andra ord i utredningen om prévningsorganisationen.

2.4 En sammanhallen och val dimensionerad
organisation

Den nuvarande instansordningen vid tillstindsprévning enligt miljs-
balken bestdr av linsstyrelserna med miljoprovningsdelegationer, miljo-
domstolarna, Miljééverdomstolen och, som sista instans 1 de prov-
ningar som inleds vid miljddomstolarna, Hégsta domstolen. Det ir
en vil sammanhillen organisation som 1 friga om det sammanlagda
antalet instanser 1 huvudsak ir vil dimensionerad f6r nuvarande hant-
ering av mil och drenden.

Instansordningen bér dven i1 fortsittningen vara vil samman-
hillen och medge en effektiv provning. En frga ir hur minga
forvaltningsmyndigheter som behévs for att prova alla tillstinds-
irenden 1 forsta instans. En styrande faktor ir hur minga dessa
irenden ir. Det ir viktigt att antalet irenden vid varje tillstdnds-
myndighet blir tillrickligt stort fér att kunna hilla nédvindig
kompetens fér bedomningen av tekniska, naturvetenskapliga och
juridiska frigor. En faktor i det sammanhanget ir vilken samman-
sittning som tillstindsmyndigheten skall ha.

De nuvarande miljoprévningsdelegationerna vid de 21 linsstyrelserna
provar drenden om tillstdnd till vissa miljofarliga verksamheter (B-
verksamheter). Flera av miljéprovningsdelegationerna hanterar for
nirvarande endast ett litet antal tillstdndsirenden och drendebelast-
ningen ir ojimnt fordelad mellan delegationerna. De stora milj6-
farliga verksamheterna (A-verksamheterna) och vattenverksamheterna,
som 1 dag provas vid de fem regionala miljddomstolarna, ir samman-
taget fi till antalet och dessutom ojimnt férdelade inom landet.
Dessa verksamheter stiller ocks3 sirskilt hoga krav pa rittssikerhet
och kompetens hos prévningsmyndigheten. Dessa foérhdllanden
paverkar utformningen av prévningsorganisationen.

Uppgiften att prova 6verklagade mal och irenden enligt miljo-
balken och att préva civilrittsliga frigor ligger 1 dag pd miljodom-
stolarna, Miljééverdomstolen och Hogsta domstolen. Det ir
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viktigt att verprovningen ir effektiv och inte leder till onédig
tidsutdrikt. Frdn principiella utgdngspunkter kan det hivdas att
dverprovningen av tillstdndsfrigor bor ske vid foérvaltningsdom-
stolarna, dvs. linsritt, kammarritt och Regeringsritten. Tillstdnds-
provningen ir ju allmint sett en uppgift av forvaltningskaraktir.
Samtidigt har miljddomstolarnas prévning av ett stort antal dver-
klagade férvaltningsirenden inneburit ett nirmande mellan férvalt-
ningsdomstolarna och de allminna domstolarna genom att milj6-
domstolarna tillimpar férvaltningsprocesslagen. Av betydelse ir
ocksd att provningen av civilrittsliga frdgor, bland annat frigor om
ersittning for skada och intring, normalt ir en uppgift f6r de
allminna domstolarna.

Det finns 1 frigor som ror tillstindsprévningen ett behov av en
god rittsbildning. Det giller i frigor av bide teknisk/naturvetenskaplig
och rittslig natur. De rittsliga frigestillningarna vid miljoprév-
ningen torde ha blivit vanligare pd senare tid, bland annat som en
foljd av genomforandet av EG-direktiv 1 lagstiftningen. Det ir en
utveckling som kan férvintas fortsitta med tanke pd den alltmer
omfattande och komplicerade miljslagstiftningen (hir kan nimnas
inférandet av nya instrument som till exempel utslippsritter och
genomférandet av miljokvalitetsnormer). Det kommer dirfor att
finnas ett 6kat behov av vigledande avgoranden. En friga i
sammanhanget ir naturligtvis om en miljéoverdomstol vid en
hovritt alternativt en kammarritt bor vara hdgsta instans eller om
Hogsta domstolen alternativt Regeringsritten bor vara det.
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3 Tillstandsprévningen i forsta
instans

3.1 Tillstandsprovning i forvaltningsmyndighet i forsta
instans

I det hir kapitlet ger vi en kort bakgrund till vira éverviganden 1
avsnitt 8.1 om vilka myndigheter som bor ansvara for tillstdnds-
provningen av milj6farliga verksamheter och vattenverksamheter 1
forsta instans.

I vira direktiv har angivits utgdngspunkterna for arbetet med
provningsorganisationen. En utgdngspunkt dr att utredningarna
skall syfta till en renodling av domstolarnas roll tll att huvud-
sakligen avse 6verprévning och att avgora tvister mellan enskilda
och mellan enskilda och det allminna. En annan utgingspunkt ir
att vi skall se 6ver prévningsorganisationen som ett led 1 arbetet
med att effektivisera miljéprévningen.

For att kunna renodla domstolarnas roll behéver tillstindsprév-
ningen av A-verksamheter och vattenverksamheter flyttas frin
miljddomstolarna till férvaltningsmyndigheter.

Om tillstdndsprovningen av alla verksamheter skall ske 1 forvalt-
ningsmyndighet 1 forsta instans behéver prévningssystemet f6r vatten-
verksamheter sirskilt évervigas. Vid prévningen av vattenverksam-
heter hanterar man i dag dven frigor om markitkomst genom
tvangsrattshga ingripanden och ersattmngsfragor av olika slag. Hur
prévningen av dessa frdgor passar in i en organisation dir tillstdnds-
provningen sker 1 administrativa tillstindsmyndigheter behandlas 1
kapitel 5.

De civilrittsliga frigor som miljofarliga verksamheter kan ge
upphov till prévas 1 dag som stimningsmal vid miljddomstolarna.
Provningsorganisationen skall naturligtvis dven 1 fortsittningen
hantera sddana prévningar.

En viktig faktor vid utformningen av prévningsorganisationen ir
hur ménga irenden som skall hanteras. I det féljande redovisar vi
uppgifter om antalet tillstdndsprévningar 1 férsta instans.
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3.2 Uppgifter om antalet tillstandsidrenden

Foér att kunna dimensionera prévningsorganisationen behévs det
uppgifter om antalet irenden. I det hir avsnittet undersoker vi hur
minga irenden som ir aktuella for de administrativa tillstdnds-
myndigheterna. Det handlar di om tillstdndsprévning av miljo-
farliga verksamheter och vattenverksamheter i férsta instans. Diremot
faller verprovningen av kommuners och linsstyrelsers beslut enligt
miljobalken utanfor; vi utgdr frdn att kommunala beslut skall 6ver-
provas som i dag inom linsstyrelsens vanliga organisation och
direfter 1 domstol.

Vi har bland annat anvint oss av Domstolsverkets statistik dver
miljddomstolarnas irendemingder &r 2001 och 2002 samt uppgifter
som vi har samlat in 1 anslutning till andra delar av virt utrednings-
arbete. Antalet mdl om vattenverksamheter som 1 vid bemirkelse
handlade om tillstdnds- och villkorsfrigor har de senaste dren varit
cirka 270 per &r vid de fem miljddomstolarna. Den siffran kan
komma att minska med cirka 25 procent genom virt forslag att
inféra en anmilningsplikt for vissa mindre vattenverksamheter
(SOU 2003:124 5. 179).

Antalet m3l om miljéfarliga verksamheter (A-verksamheter) som
1 vid bemirkelse handlar om tillstinds- och villkorsfrigor enligt
miljobalken har de senaste dren varit cirka 90 per &r vid miljodom-
stolarna. Av dessa kan cirka 60 uppskattas avse fullstindiga
tillstdndsprovningar enligt miljobalken (SOU 2003:124 s. 120 och 277).
Antalet tillstindsprovningar var betydligt fler vid Koncessions-
nimnden f6r miljoskydd som tidigare prévade A-verksamheterna.
Under 1990-talet uppgick dir antalet forstainstansprévningar till
cirka 200 per &r. Skillnaden kan mojligen forklaras av att kraven pd
fullstindiga tillstdndsprévningar vid utbyggnader och indringar av
miljofarliga verksamheter har haft en dterhdllande effekt samtidigt
som konjunkturen under de senaste iren har varit férhillandevis
svag. Det ir alltsd mojligt att prévningarna enligt miljobalken dnnu
inte nitt balans. Om de férslag till forenklat f6rfarande vid bland
annat utbyggda verksamheter som vi féreslagit 1 ett tidigare
betinkande genomfors, kan antalet provningar av A-verksamheter
bli fler in de cirka 90 som fér nirvarande provas varje &r. De
forenklade forfaranden vi har foreslagit kan samtidigt gora att
provningsmyndigheterna behdver mindre resurser for att avgora
varje irende.

38



SOU 2004:38 Tillstandsprdvningen i forsta instans

Det ir svirare att fi fram statistik dver linsstyrelsernas och
miljéprovningsdelegationernas hantering av tillstindsirenden och
andra miljobalksirenden. Infér virt forra betinkande tog vi fram
uppgifter om miljddomstolarnas och miljéprévningsdelegationernas
avgoranden som ror fullstindiga tillstdndsprévningar enligt miljobalken
av miljofarliga verksamheter, dvs. utan att rikna in avgéranden om mera
begrinsade tillstdnds- och villkorsfrigor eller mdl om drenden enligt
miljoskyddslagen. Uppgifterna avser &r 2002 och visar att de 21 miljo-
provningsdelegationerna meddelade sammanlagt 360 avgéranden om
B-verksamheter (SOU 2003:124 s. 120 och 279). Antalet avgbranden
blir sammanlagt fler om man iven riknar in beslut om villkors-
indringar och andra begrinsade prévningar. Antalet kar ocksd om
man férutsitter att miljoprévningsdelegationerna ocksd fattade vissa
beslut enligt den tidigare miljoskyddslagen.

Antalet tillstindspliktiga verksamheter ir sammanlagt cirka 6 000 i
landet, uppdelat pd 500 A-verksamheter och 5 500 B-verksamheter.
Antalet kan komma att minska framéver. Naturvirdsverket har
nyligen till regeringen gett in en rapport som redovisar en dversyn
av tillstdnds- och anmilningsplikten fér miljéfarliga verksamheter
(Prova eller inte préva? Rapport 5353, februari 2004). I den
foreslds att cirka 1 350 tillstdndspliktiga verksamheter flyttas till C-
nivdn, dvs. blir anmilningspliktiga. Naturvardsverket anfér i rapporten
att fler verksamheter pd sikt kan komma att flyttas ner till C-nivén,
som en anpassning till de tillstdindskrav som foljer av olika EG-
direktiv. Den inledande minskningen av antalet tillstdndspliktiga
verksamheter kan komma att uppvigas av att tikter i fortsittningen
provas som miljofarliga verksamheter (B-verksamheter) enligt vart
tidigare forslag om detta (SOU 2003:124 s. 203-226). Antalet tikter i
landet dr sammanlagt cirka 2 700.

Osikerheten om antalet tillstdndsprévningar ir sammantaget
stor. Vi uppskattar dock antalet tillstdndsprévningar i forsta instans
under de nirmaste &ren till sammanlagt mellan 700 och 900, for-
delade enligt foljande:

Vattenverksamheter 200
A-verksamheter 100-200
B-verksamheter 400-500
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3.3 Nagra fragor som ror organisationen for tillstands-
provning i forsta instans

Vira 6verviganden om hur tillstindsprévningen i férsta instans bor
organiseras redovisas 1 avsnitt 8.1. En dvergripande friga ir di hur
organisationen for tillstdindsprévning bor utformas s att den blir
effektivare i4n den nuvarande organisationen. Nigra av de faktorer
som dr av betydelse i den hir delen kan sammanfattas i dessa
frigestillningar:

1. Ar det limpligt att dven i fortsittningen ha en indelning av
tillstdndspliktiga miljofarliga verksamheter 1 tvd nivier, dvs.
A-verksamheter och B-verksamheter?

2. Hur bér prévningsmyndigheten organiseras si att den kan
uppnd den sjilvstindighet och hilla den kompetens som
behovs for en snabb, korrekt och rittssiker tillstindsprévning?
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4 Overprovningen

4.1 Inledning

I det hir kapitlet ger vi en kort bakgrund till vira 6verviganden i
avsnitt 8.2 om hur provningen av 6verklagade mél och drenden
enligt miljobalken boér organiseras. D3 avses inte bara 6verklagade
tillstdndsbeslut utan dven andra éverklagade beslut enligt balken,
exempelvis beslut 1 tillsynsirenden, drenden om dispenser och undantag
frin regler om skyddade omriden samt irenden om miljsanktions-
avgifter.

Overklagade m4l och drenden enligt miljobalken provas i dag av
fem regionala miljddomstolar knutna till tingsritterna i Ostersund,
Umed, Stockholm, Vinersborg och Vixjé. Den hir organisationen
med miljddomstolar har sitt ursprung i de tidigare vattendom-
stolarna. Miljodomstolarnas avgéranden kan éverklagas till Miljs-
overdomstolen, som utgér en avdelning inom Svea hovritt, och i
vissa fall till Hogsta domstolen.

Uppdraget 1 den hir delen ir sammanfattningsvis att utreda hur
en effektiv 6verprovning kan dstadkommas i ett system dir till-
stindsprovningen av verksamheter sker 1 férvaltningsmyndighet i
forsta instans. Aven PBL-kommittén har i uppdrag att se over
organisationen fér dverprévning. Frigan om man bor efterstriva en
samordning av dverprévningen enligt miljobalken och PBL berér
de nuvarande miljodomstolarna. Den frigan behandlar vi gemen-
samt med PBL-kommittén 1 kapitel 7.

4.2 Uppgifter om antalet dverklagade drenden

Hur ménga irenden skulle komma att hanteras vid miljodom-
stolarna om all tillstdndsprévning 1 férsta instans flyttas till
administrativa myndigheter? Domstolsverkets statistik éver miljo-
domstolarnas verksamhet ir 2001 och 2002 visar att sammanlagt
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cirka 500 mél per &r inleddes vid de fem miljodomstolarna. Av
dessa handlade cirka 360 om tillstdnds- och villkorsfrigor 1 vid
bemirkelse. Om dessa flyttas till administrativa myndigheter
dterstdr cirka 140 forstainstansprévningar, som avser bland annat
utdémande av vite och ersittningsfrigor av olika slag.

Overflyttningen av tillstindsirendena skulle innebira att miljo-
domstolarnas verksamhet 1 storre utstrickning in i dag skulle avse
dverklagningsmal. Ar 2002 hanterade de fem miljsdomstolarna
sammanlagt cirka 1 000 sidana mal. Av dessa avsdg cirka 200 beslut
om skyddade omrdden (till exempel strandskyddsdispenser), cirka
180 miljosanktionsavgifter, cirka 160 beslut pd hilsoskyddsomridet,
cirka 70 tillstdndsbeslut, samt ett ganska stort antal andra tillsyns-
beslut. Férutom dessa cirka 1 000 mil skulle miljddomstolarna
dven fi tll uppgift att prova 6verklagade drenden som ror till-
stdnds- och villkorsfrigor avseende vattenverksamheter och stora
miljofarliga verksamheter (A-verksamheter).

Statistiken visar att det till Miljooverdomstolen kom in samman-
lagt 385 mal &r 2002, vilket ir ungefir lika minga som de tvd
foregdende &ren. Av dessa mél hade 127 prévats 1 miljodomstolarna
1 forsta instans, 14 provats 1 Statens va-nimnd 1 férsta instans och
244 provats 1 andra férvaltningsmyndigheter i forsta instans.

4.3 Nagra fragor som ror organisationen for
overprovning

Vira overviganden om hur prévningen av 6verklagade mail och
irenden bor organiseras redovisas 1 avsnitt 8.2. Den évergripande
frigan di ir hur en effektiv 6verprévning kan dstadkommas 1 ett
system dir tillstdindsprévningen av verksamheter sker 1 férvaltnings-
myndigheter 1 forsta instans. Ett par av de frigor som uppkommer i
den hir delen ir foljande:

1. Bor overprovningen ske 1 miljddomstolarna dven 1 fortsitt-
ningen eller kan det vara aktuellt att flytta prévningen till
férvaltningsdomstolarna?

2. Ar det mojligt att dven for de storsta tillstindspliktiga verk-
samheterna avstd frén prévning pd ndgon av de tre niver som
ingdr 1 de allmidnna domstolssystemen (dvs. miljodomstol —
Miljooverdomstolen — Hogsta domstolen 1 den nuvarande
organisationen)?
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5 Prévningen av
vattenverksamheter

Owverviiganden och forslag

Vi bedémer att det finns férutsittningar f6r en tillstdndsprévning
av vattenverksamheter i forvaltningsmyndighet. Vart forslag ir att
tillstdndsprévningen av vattenverksamheter skiljs frin de civilritts-
liga frigor, bland annat vad giller ersittning f6r skada och intring,
som verksamheterna kan ge upphov till. Prévningen av dessa frigor
bér dven 1 fortsittningen ske i domstol.

5.1 Karaktaristiskt fér provningen av
vattenverksamheter

Vi redovisade 1 principbetinkandet hur prévningen av vattenverk-
samheter gir till, sirskilt 1 jimforelse med prévningen av miljo-
farliga verksamheter (SOU 2002:50 s. 101-105). Den utredning vi
nu presenterar ir en fortsittning pd de resonemang vi férde di. En
utredning om organisationen for tillstdndsprévningar enligt miljo-
balken aktualiserar frigor om prévningssystemet for vattenverk-
samheter. Huvudfrigan i det hir avsnittet ir hur de frigor om
ersittningar och tvingsrittsliga ingripanden som en vattenverk-
samhet kan ge upphov till skall prévas i en organisation dir till-
stdndsprovningen 1 forsta instans skall ske vid en administrativ
tillstdndsmyndighet.

Utmirkande f6ér provningen av vattenverksamheter ir 1 korthet
foljande. Vissa vattenverksamheter ir av sddan art att de trots
langtgdende skadeforebyggande 3tgirder kan ha en betydande
pdverkan pd andra fastigheter in den dir verksamheten utférs. Om
exempelvis vattennivin i ett vattendrag hojs eller sinks férindras
oundvikligen foérhdllandena pd andra fastigheter vid vattenfore-
komsten. Forhdllandena 1 ett vattendrag kan pédverkas bide upp-
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och nedstréms. En vattenverksamhet kan inte bara ge upphov till
skador pd andra fastigheter. En forutsittning for att en verksamhet
skall kunna komma till stdnd ir i vissa fall att verksamhetsutévaren
kan forvirva eller pd annat sitt nyttja annans mark eller tillgodo-
gora sig den fallhojd som tillkommer annan fastighetsigare.

Vattenlagstiftningen har utformats s3 att de olika frigor som
uppkommer vid tillstdndsprévningen av en verksamhet provas 1 ett
sammanhang hos miljddomstolarna (tidigare vattendomstolarna).
Det betyder att man samtidigt kan préva fridgor om verksamhetens
tilldtlighet, om markitkomst och tillgodogérande av fallhdjden i ett
vattendrag samt om ersittningar f6r intrdng och skada. De betyd-
ande ingrepp i mark- och vattenanvindningen som kan bli f6ljden
av en vattenverksamhet har utgjort skil for att ge sakigarna en
stark stillning 1 vattenma&len. Framvixten av detta prévningssystem
under 1900-talet motiverades frimst av behovet att {6r energiindamal
exploatera de stora ilvarna.

5.2 En jamférelse med andra verksamheter som kan
krdva tvangsrattsliga ingripanden

En central friga dr hur ersittningsfrigor och frigor om tvings-
rittsliga ingripanden skall hanteras i en organisation dir tillstdnds-
provningen av vattenverksamheter i férsta instans skall ske 1
administrativ ordning. Det finns i1 det hir sammanhanget skil att
titta pd hur man provar andra projekt som kan aktualisera frigor
om markitkomst. Det finns i flera lagstiftningar mojlighet att
genom tvangsrittsliga ingripanden ta 1 ansprdk mark fér att kunna
genomfora ett projekt.

Tvingsrittsliga ingripanden kan aktualiseras 1 minga olika situa-
tioner. Vi har valt att jimfora det vattenrittsliga forfarandet med
tre fall: byggandet av jirnvigar, anliggandet av vissa ledningar,
exempelvis storre olje- eller naturgasledningar, samt byggandet av
enskilda vigar. De hir projekten féreter likheter med exempelvis
vattenregleringar och markavvattningar. Det ir verksamheter som
har en stor geografisk utbredning och som normalt stricker sig
dver ett storre antal fastigheter. For att projekten skall kunna
genomforas krivs ofta att verksamhetsutdvaren fir en mojlighet ate
férvirva annans mark eller i vart fall anvinda annans mark p3 ett
sitt som kan pétagligt pdverka den pigiende markanvindningen.
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Byggande av jirnvig

Byggandet av en ny jirnvdg piverkar av naturliga skil kraftigt
markanvindningen. Tilldtligheten av nya stérre jirnvigar provas
sedan den 1 januari 1999 av regeringen. Den egna myndigheten,
Banverket, bereder dock 1 stor utstrickning idrendet och har
didrmed ett stort inflytande dver provningen. Regeringens tilldtlig-
hetsprévning ir en dvergripande provning som frimst syftar till att
fastligga vilket av flera olika s.k. korridoralternativ som skall
anvindas. Banverket faststiller direfter den jirnvigsplan som ligger
till grund for byggandet av jirnvigen. Vid sidan om denna
tillitlighetsprévning, som regleras i lagen om byggande av jirnvig,
forutsitter genomférandet av projektet vanligtvis ett stort antal
andra proévningar i form av tillstdndsférfaranden enligt miljébalken,
tillsynsirenden vid kommuner m.m.

De frigor om markdtkomst och ersittningar som byggandet av
en jirnvig kan ge upphov till provas separat frin tillitligheten.
Frigan om att l6sa mark kan prévas genom ansékan om stimning
vid fastighetsdomstol, varvid expropriationslagen ir tillimplig. Det
forfarande som anvinds i de flesta fall ir dock fastighetsreglering
enligt fastighetsbildningslagen. Lantmiterimyndigheten beslutar om
erforderliga fastighetsregleringsdtgirder vid en lantmiteriférrittning.
Beslutet om fastighetsreglering kompletteras med beslut om de
ersittningar som skall erliggas samt beslut om nir mark far tll-
tridas.

Provningssystemet for byggande av en ny jirnvig innebir alltsd
att regeringen, eller i vissa fall Banverket sjilvt, beslutar om
tillitligheten av en jirnvig. Den faststillda jirnvigsplanen ger
Banverket, efter beslut av domstol eller lantmiterimyndighet, ritt
att ta annans mark i ansprdk. Genomférandet av markitkomsten
och prévningen av ersittningar sker normalt genom en lantmaiteri-
forritening, varvid avgorandet kan 6verklagas i de allminna dom-
stolarna (fastighetsdomstol). Vid férrittningen kan lantmiterimyndig-
heten ta upp frigor om olika skadeférebyggande dtgirder, till
exempel att omarrondera mark for att skapa mer indamailsenliga
jordbruks- och skogsbruksfastigheter och att bygga vigar och
jirnvigsdvergdngar for att kunna nyttja sddana fastigheter pd ett
bittre sitt och for att undvika inldsen av fastigheter eller minska
skadeersittningen.
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Anliggande av vissa ledningar

I ledningsrittslagen finns bestimmelser om att utnyttja utrymme
inom fastighet for vissa typer av allminna ledningar, bland annat
teleledningar och ledningar for fjirrvirme, olja och gas. Frigor om
ledningsritt prévas vid en forrittning som handliggs av lantmiteri-
myndigheten.

For vissa ledningar mdste proévningen av markitkomst- och
ersittningsfrigor féregds av en koncessionsprovning. Det giller till
exempel ledningar som kriver koncession av regeringen enligt
lagen om vissa rorledningar. Det dr friga om rorledningar for
transport av bland annat fjirrvirme och riolja som ir dgnad att
anvindas som brinsle. Koncession av regeringen krivs ocksd for
starkstromsledningar enligt ellagen. I dessa fall skiljs med andra ord
fragan om tilldtligheten (koncessionen) frén frigor om markitkomst
och ersittningar. Det kan dock dven forekomma fall dir tilldclig-
hetsfrigan och frdgor om markitkomst och ersittning provas
samtidigt.

Enskilda vigar som provas i lantmateriforritining

Anliggningslagen tillimpas vid byggande av enskilda vigar. Aven
hir sker provningen i ett forrittningsférfarande. Nigot sirskilt
tillitlighetsbeslut behover inte foregd forrittningen. Det betyder
att lantmitaren i ett sddant hir fall samtidigt prévar sdvil frigor om
tillitlighet som frigor om markdtkomst och ersittning. Markat-
komsten regleras normalt genom en sirskild rittighetsupplitelse
enligt anliggningslagen. Ersittnings- och tilltridesfrigor skall ocksd
prévas vid férrittningen. Ar intringet mycket ingripande kan det
iven bli frdga om inlsen av mark.

Aven vid en férrittning enligt anliggningslagen kan tillstinds-
frigan ha provats fore forrittningen i en detaljplan eller fastig-
hetsplan.
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5.3 Provningssystemet for vattenverksamheter
5.3.1  Miljéprovningen och expropriationsfallen

Miljobalkens regler om provning av vattenverksamheter priglas av
tvd delvis olika perspektiv pd tillstindsfrigan. Det ena perspektivet
innebir att vattenverksamhetens tillitlighet, pd samma sitt som for
miljofarliga verksamheter, prévas utifrn avvigningar mellan olika
allminna och enskilda intressen och i syfte att skydda miljén frin
verksamhetens skadeverkningar. Det skall utredas vad som krivs 1
form av forsiktighetsmétt och skadeférebyggande dtgirder for att
uppfylla bland annat balkens allminna hinsynsregler (miljoskydds-
perspektivet).

Det andra perspektivet har sin grund i den tidigare vattenlagstift-
ningen som frimst utgdtt frin behovet av att exploatera vatten-
kraften 1 de stora ilvarna. I ett sddant prévningssystem liggs stor
vikt vid de expropriativa beslut som kan behovas nir det giller
markdtkomst samt vid de frigor om ersittning for skada och
intring som verksamheten aktualiserar (expropriationsperspektivet).

Vir uppgift bor vara att undersoka om dessa tvd perspektiv kan
hanteras pd ett limpligt sitt i en férindrad prévningsorganisation.

Tillstdndsprévningen 1 vattendomstolar (numera miljddomstolar)
har motiverats frimst av de krav pd rittsikerhet som varit néd-
vindiga att stilla vid bland annat vattenkraftsutbyggnaden under
1900-talet, inte minst nir det giller skyddet for sakigare. Det skall
dven 1 framtiden stillas héga krav pd rittssikerhet och kompetens
vid prévningen av vattenverksamheter. Reglerna skall vara sidana
att organisationen dven fortsittningsvis kan hantera vattenverk-
samheter som forutsitter beslut om markdtkomst och ersittningar.

Vi menar dock att férhdllandena 1 dag skiljer sig frdn vad som
gillde under de tidigare vattenlagarnas tid. Utbyggnaden av nya
stora vattenkraftsanliggningar ir 1 allt visentligt avslutad. De
vattenverksamheter som miljodomstolarna tillstdndsprovar har i de
flesta fall en liten omfattning. Antalet vattenmdl som leder till
beslut 1 tvdngsrittsfrigor och frigor om ersittning for skada eller
intrdng ir ocksa litet (SOU 2002:50 s. 117-118).

Synen pa tillstdndsprévningen av vattenverksamheter har ocksd
delvis forindrats genom att vattenlagen har férts in 1 miljobalken.
Reglerna om tillstdndsprévning utgdr visserligen fortfarande 1 vissa
delar frin att det ir friga om en exploateringslagstiftning. Men
reglerna har kommit 1 ett annat milj6rittsligt sammanhang dir
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balkens allminna hinsynsregler och andra miljokrav skall gilla med
samma styrka som vid prévningen av miljofarliga verksamheter.
Den delvis férindrade synen pd tillstdindsprovningen mirks ocks3 1
de regler om en ny vattenadministration som blir féljden av genom-
forandet av EG:s ramdirektiv f6r vatten. Alla slags verksamheter
som pédverkar vattenmiljéon kommer hir ingd 1 ett nytt system med
en tydlig inriktning pd miljokvalitet. De miljomal som tas fram
innebir att en ekologisk helhetssyn liggs pd vira samlade vatten-
resurser utifrdn kemiska, fysiologiska och biologiska faktorer.

De delvis skilda synsitten pd tillstdndsprévningen av vatten-
verksamheter (miljoskydds- respektive expropriationsperspektivet)
boér kunna hanteras 1 ett provningssystem med administrativa tillstdnds-
myndigheter. Tillitligheten av en vattenverksamhet provas di efter en
avvigning mellan olika allminna och enskilda intressen och utifrin
méjligheten att uppfylla bland annat miljébalkens allminna hinsyns-
regler, till exempel vad giller kraven pd forsiktighetsmétt och skade-
forebyggande &tgirder. Miljofrigorna, som skall provas utifrn bland
annat biologiska, hydrologiska och vattentekniska 6éverviganden,
kommer i fokus. En sidan tillstdndsprévning har till stor del férvalt-
ningsrittslig karaktir och limpar sig dirfor vil for en prévning 1
forvaltningsmyndighet.

Provningen av vattenverksamheter utifrdn miljoskyddsperspek-
tivet miste kombineras med méjligheten att 1 vissa fall avgoéra
frigor om markdtkomst och tillgodogérande av fallhojden 1 ett
vattendrag samt frigor om ersittning f6r skada och intrdng.

En foérindring av provningssystemet 1 den hir riktningen ir
Onskvird inte bara av principiella skil. Det finns dven praktiska
fordelar. En sdan ir att tillstdndsprévningen av olika verksamheter
kan koncentreras hos ett litet antal administrativa myndigheter.
Bide miljofarliga verksamheter och vattenverksamheter kan provas
vid samma instans och s ldngt mojligt enligt samma regler. Det
kan ge mojligheter till samordning i sddana fall di det 1 anslutning
till en miljéfarlig verksamhet dven bedrivs vattenverksamhet. Det
méste dock tillses att reglerna utformas s att de inte tvingar fram
onddiga omprdvningar av angrinsande verksamheter.
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5.3.2  Hur bor provningssystemet forandras?

Vi har undersokt tre olika modeller for ett indrat prévningssystem
som utgdr frin att tillstdndsprévningen i forsta instans sker vid en
forvaltningsmyndighet.

Forvaltningsmyndigheten provar vattenverksambeter enligt nuvarande
regler

En 16sning skulle vara att lita forvaltningsmyndigheten préva
vattenverksamheter 1 princip enligt de nuvarande reglerna. Till-
stindsmyndigheten skulle alltsd gora en samlad provning av alla de
frigor som kan uppkomma i ett sddant drende, dvs. tillstdndsfrigan,
frigor om markdtkomst och tillgodogérande av fallhojden i
vattendrag samt ersittningsfrigor.

En sddan ordning kan ifrigasittas med hinsyn till att férvalt-
ningsmyndigheter normalt inte provar tvistiga frigor om ersittning
for skada och intrdng. Det finns dock flera exempel pd férvalt-
ningsmyndigheter som ansvarar iven f6r sddana prévningar. I sjilva
verket finns nigra av de viktigaste exemplen pd omriden som ligger
nira den tillstdndsprévning av verksamheter som hir diskuteras. S&
ir fallet med vissa lantmiteriférrittningar, exempelvis vid anlidggan-
det av vissa rérledningar och byggandet av enskilda vigar. De frigor
om markitkomst som di aktualiseras kan provas tillsammans med
ersittningsfrigor. Lantmiterimyndighetens beslut innebir 1 praktiken
ett slags tillstind till den sokta verksamheten.

For den hir 16sningen talar att det har ansetts effektivt med en
samlad prévning av de stérre vattenverksamheterna och att det
finns ett samband mellan tillstdndsprévningen och frigor om
markdtkomst och ersittningar. Ett exempel pd det ir att omfatt-
ningen av forsiktighetsmdtt och skadeférebyggande dtgirder har
betydelse for sakigares ritt till ersittning. I Vattenlagsutredningens
slutbetinkande &r 1977 anfordes att “En av férdelarna med nuvarande
ordning torde ligga just i domstolens méjligheter att samordna
detaljforeskrifter rérande foretagets utférande med bestimmelser
om skadeférebyggande dtgirder och ersittning inom ramen fér en
samlad intresseavvigning” (SOU 1977:27 s. 169). Det finns fort-
farande nackdelar med att separera ersittningsfrigorna frén tillstdnds-
provningen, framfér allt i de relativt sillan férekommande stora
vattenmadlen.
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Vissa drenden dverfors frin forvaltningsmyndigheten till miljédomstolen

En annan [8sning skulle vara att en vattenverksamhet enligt huvud-
regeln provas 1 en forvaltningsmyndighet, men att drendet i dess
helhet 6verlimnas till miljddomstol om det uppkommer frigor om
markitkomst och ersittningar. Den hir l6sningen knyter an till den
modell som nu finns fér prévning av markavvattningar (7 kap. 19 §
lagen med sirskilda bestimmelser om vattenverksamhet) och som
av oss foreslds dven for inforandet av en anmilningsplikt f6r vatten-
verksamheter (SOU 2003:124 s. 179).

Aven hir ir den frimsta fordelen att den samlade prévningen av
vattenverksamheter kan behillas. Losningen uppfyller dock inte
fullt ut kravet pd att tillstdndsprévningen i1 forsta instans skall ske 1
en forvaltningsmyndighet. En nackdel r vidare att det kan bli svirt
att forutse om vattenverksamheten skall provas i férvaltnings-
myndigheten eller 1 miljodomstolen. Ett sddant prévningssystem
riskerar ocksd att bli ineffektivt; om exempelvis ett yrkande om
ersittning for skada framstills 1 ett sent skede 1 forvaltnings-
myndigheten kan det i praktiken bli friga om onédigt dubbel-
arbete, eftersom miljodomstolen miste sittas sig in i mélet frin
bérjan. Det skulle i fér sig kunna 3tgirdas delvis genom att verk-
samhetsutdvaren fir mojlighet att redan frén borjan inleda drendet
vid miljodomstolen.

Vart forslag till indrat provningssystem

Den férindring av provningssystemet som vi anser bor efterstrivas
kan genomféras om frigan om tillstind skiljs frdn frigor om mark-
dtkomst och frigor om ersittning f6r skada och intring. Tillstdnds-
provningen skulle d3 ske 1 en forvaltningsmyndighet medan miljo-
domstolen skulle préva de civilrittsliga frigorna. Provningen av
vattenverksamheter kan d3 i huvudsak ske pid samma sitt som
provningen av miljofarliga verksamheter. En sidan 16sning mot-
svarar det alternativ 1 som vi redovisade i principbetinkandet
(SOU 2002:50's. 110-111).

Det ir inte svirt att hitta exempel i nirliggande lagstiftningar —
ledningsrittslagen, lagen om byggande av jirnvig — dir det gors en
uppdelning mellan & ena sidan tillstdndsfrigor av olika slag och &
andra sidan andra frigor som kan kriva hantering i myndighet eller
domstol. Vattenlagen, som legat till grund fér de vattenrittsliga

50



SOU 2004:38 Provningen av vattenverksamheter

delarna 1 miljobalken, framstdr snarast som ett undantag. Frigan ir
hur en limplig uppdelning i tvd forfaranden skall goras.

Onekligen forefaller det indamaélsenligt att koppla tillitligheten
av tvangsrittsliga dtgirder tll tillstindsprovningen enligt miljs-
balken. Det handlar dd om ritten att ta 1 ansprik mark- och vatten-
omriden som hor till annan fastighet samt ritten att tillgodogora
sig fallhdjden i ett vattendrag (bestimmelser om stromfallsfastig-
het). Tillstdndsférfarandet 4r 1 grunden ett sitt f6r myndigheterna
att undersdka om den planerade markanvindningen, dvs. den sokta
vattenverksamheten, ir godtagbar med hinsyn tll olika allminna
och enskilda intressen. Det finns alltsi ett nira samband med
mojligheterna att kunna anvinda annans mark eller tillgodogéra sig
vattenkraften 1 omrdden som hor till andra fastigheter.

Av det anférda foljer att ritten att ta i1 ansprdk mark och att
tillgodogéra sig fallhojden 1 ett vattendrag dr knuten till forvalt-
ningsmyndighetens tillstdndsbeslut. Det beslutet behéver dock
foljas upp av ett domstolsférfarande dir de civilrittsliga frigorna
nirmare provas. I anslutning till domstolsférfarandet skulle man
avgora bland annat frigor om en indrad fastighetsindelning samt
hur andra fastighetsanknutna rittigheter skall hanteras. I det
sammanhanget skulle det ocksd vara naturligt att prova de frigor
om ersittning for skada och intrdng som uppkommit i tillstdnds-
drendet. Frigor om nir mark fir tilltridas skulle ocksd provas av
domstolen. Frigorna skulle limpligen provas i ett ansokningsmal i
miljédomstol.

I andra forfaranden dir frigor om markitkomst och ersittningar
provas finns det ofta ett utrymme fér prévningsmyndigheten att
foreskriva om skadeforebyggande dtgirder. Om provningen har
foregdtts av en tilldtlighetsprovning, till exempel faststillande av en
jirnvigsplan, miste sddan dtgirder naturligtvis hilla sig inom ramen
for tilldtlighetsbeslutet. Ett liknande resonemang kan foras i friga
om vart forslag till indrat provningssystem. Den tillstindsprévning
som skulle genomféras vid en forvaltningsmyndighet skulle sanno-
likt inte faststilla alla detaljer 1 friga om skadeférebyggande dtgir-
der. Tillstdndsprévningen av ett vattenkraftverk kan exemplifiera
detta. Det skulle troligen inte vara limpligt att foér ett sd
omfattande projekt 1ita alla skadeférebyggande dtgirder som kan
aktualiseras behandlas i detalj vid tillstindsprévningen. De enskilda
dtgirder som kan behovas i form av byggande och underhdll av
bryggor, anliggande av erosionsskydd osv. kan bli minga ull
antalet. Det skulle vara limpligt att kunna hantera frigor av det
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slaget dven vid den efterféljande domstolsprévningen. Det skulle
med andra ord inte vara mojligt att dra en knivskarp grins mellan
den administrativa tillstindsprévningen och den efterféljande domstols-
provningen.

Vi bedémer sammantaget att det finns forutsittningar for att
indra det befintliga provningssystemet fér vattenverksamheter
enligt det hir forslaget. Systemet skulle sammanfattningsvis inne-
bira foljande. Frigan om tillstdnd och villkor till vattenverksam-
heten skulle prévas 1 en férvaltningsmyndighet. Frigor om ritten
att bland annat ta annans mark i ansprik och om vissa skadefére-
byggande 3tgirder skulle provas av domstol i ett efterféljande
ansokningsmdl. Frigor om tilltride till mark och ersittning skulle
ocksd prévas av domstolen, medan frigor om fastighetsreglering
skulle hanteras av lantmiterimyndigheten.

5.3.3  Hansynsregel om samhallsekonomisk tillatlighet

For vattenverksamheter giller enligt 11 kap. 6 § forsta stycket
foljande sirskilda férutsittning.

En vattenverksamhet fir bedrivas endast om dess fordelar frin allmin
och enskild synpunkt &verviger kostnaderna samt skadorna och oligen-
heterna av den.

I virt delbetinkande Miljobalken under utveckling. Ett princip-
betinkande (SOU 2002:50 s. 119-123) féreslog vi att den regeln
skulle begrinsas till att gilla enbart vid prévning av frigor om
tvidngsritt; tvingsvis tilltride till mark respektive ritt till stromfall.
Den skulle inte gilla vid miljoprévningen dd bland annat bestim-
melserna i 2 kap. tillimpas.

Forslaget motiverades av vart onskemdl om att sd lingt som
mojligt tillimpa gemensamma materiella regler for olika slag av
verksamheter. Sammanfattningsvis forde vi féljande resonemang i
denna friga.

Det framstdr som omotiverat att olika regler skall gilla for
samma typ av verksamhet, beroende pd om den ir placerad i vatten
eller pd land (till exempel vindkraftverk) eller fér samma typ av produk-
tion, beroende pd produktionsmetoden (till exempel elkraft).
Forekomsten av sirskilda hinsynsregler forsvirar ocksd en
integrerad prévning av olika slag av verksamheter.
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Den friga vi stillde oss var om regeln borde utvidgas till att gilla
mer allmint fér miljobalkens omride, om den borde omformas
eller om den borde utgd helt. Med hinvisning till svirigheten att
berikna den samhillsekonomiska nyttan — i viss min fér vatten-
verksamheter och 1 in hdgre grad nir det giller miljofarliga verk-
samheter — fann vi att regeln stillde krav pd en bedémning av
nyttan med produktionen som inte l3ter sig genomféras om den
skulle tillimpas pa balkens hela omride.

Den nirmare utformningen av regeln miste utredas i samband
med den fortsatta utredningen om prévningssystemet fér vatten-
verksamheter.

5.3.4  Sakéagarfragor

Vi har redan i ett tidigare betinkande diskuterat de skillnader som
finns 1 reglerna om hur miljéfarliga verksamheter och vattenverk-
samheter tillstindsprovas, bland annat nir det giller sakigarnas
stillning. Enligt vira tilliggsdirektiv skall det av vira forslag till
alternativa prévningsorganisationer framgd vilka mojligheter som
finns att utjimna de skillnader som {ér nirvarande finns 1 mil om
tillstdnd till olika verksamheter i friga om sakigarnas rittsstillning
och deras mojligheter att {3 ersittning f6r rittegdngskostnader.

I mdl om vattenverkamheter kan sakigare fora talan i friga om
ersittning for skada och intring, vilket inte ir mgjligt 1 mal om
tillstdnd till miljsfarlig verksamhet. Vid skador till f6ljd av miljs-
farlig verksamhet fir sirskild talan vickas. De forslag vi presenterar
1 det hir betinkandet innebir inte ndgon forindring av taleritten
som sddan. En forindring som dock kan bli aktuell ir, enligt vart
forslag till nytt prévningssystem for vattenverksamheter, att prova
ersittningsfrigor 1 ett sirskilt domstolsférfarande skilt frén den
administrativa tillstdindsprévningen.

En annan skillnad mellan miljéfarliga verksamheter och vatten-
verksamheter ror sakigares ritt till ersittning for rittegings-
kostnader vid tillstdndsprévningen. Sakigare i vattenmal har ritt till
ersittning for kostnader avseende inte bara frigor om ersittning
for skada och intring utan dven frigor om tillitlighet. Sakigare kan
dirigenom anlita ett rittsligt bitride for att bevaka alla de frigor
som kan aktualiseras vid tillstdindsprévningen. I médl om tillstind
till miljéfarlig verksamhet har sakigare inte ritt till ersittning for
rittegdngskostnader.
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I principbetinkandet diskuterade vi om reglerna om ersittning
for rittegdngskostnader dven 1 framtiden bér vara olika fér miljo-
farliga verksamheter och vattenverksamheter (SOU 2002:50 s. 110 ff.).
Vi forde di ett resonemang som gick ut pd att ndgot begrinsa
ritten for sakigare i vattenmdl att {8 ersittning for sina ritte-
gdngskostnader. Analysen knét frimst an till alternativ 1 1 det
betinkandet enligt vilket tillstdindsprévningen skulle delas upp 1 tvd
forfaranden, ett om tillstdndsfrigan och ett om tvingsritt och
ersittningsfrigor. Utgdngspunkten var att en sakigare dven i fort-
sittningen skulle kunna f3 ersittning for kostnader i de delar som
avser tvdngsritt och ersittningsfrigor, medan det diremot inte
skulle utgd nigon ersittning fér kostnader 1 den del som rér till-
stindsfrigan.

Vid utformningen av reglerna om rittegingskostnader i vatten-
mal bér bland annat vigas in vad som kan anses karaktiristiskt for
vattenverksamheter. Det ir inte ovanligt att vattenverksamheter
orsakar skador pd annans fastighet. Framfor allt storre verksam-
heter kan forutsitta att verksamhetsutdvaren tar 1 ansprik annans
mark- och vattenomriden. Nigot som hor nira samman med detta
ir att olika typer av ersittningar kan aktualiseras 1 vattenmal. En
slags ersittning kan utg3 till f6ljd av att verksamhetsutdvaren tar i
ansprak annans mark- och vattenomriden, exempelvis vid byggandet av
en kraftverksdamm (intrdngsersittning). En annan typ av ersitt-
ning kan utgd for skador pd grund av vattenverksamhetens mer
allminna inverkan pd mark- och vattenomrdden (ersittning for
skador). I omfattande vattenmal kan bdda typerna av ersittning bli
aktuella. Nir det giller ersittning for skador pid grund av
vattenverksamhetens allminna inverkan pd omgivningen finns det
ingen egentlig skillnad mellan vattenverksamheter och miljéfarliga
verksamheter, eftersom stérningarna frin de senare pd liknande sitt
kan orsaka skador (utslipp till luft och vatten, buller m.m.).

Vad som ocksd bor vigas in 1 frigan om kostnadsersittning ir att
tillstdndsprévningen av vattenverksamheter efter miljobalksreformen
pa ett tydligare sitt dn tidigare utgdr frin tvd delvis olika synsitt.
Det ena synsittet, som motiverat de nuvarande reglerna om ritte-
gdngskostnader, utgdr frin det expropriativa inslaget 1 framfér alle
vissa storre vattenmdl. P4 samma sitt som vid prévning enligt
expropriationslagen finns det hir skil att med hinsyn till verksam-
hetens pdverkan pd enskilda intressen stilla krav pa ett starkt skydd
for sakigarna. Det andra synsittet, som priglat prévningssystemet
for miljofarliga verksamheter, utgdr frin behovet av att skydda
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miljén frin skadeverkningarna av olika verksamheter. Vid en sidan
miljéprovning framhivs betydelsen av officialprévningen, dvs. att
provningsmyndigheten ansvarar for att ett tillrickligt underlag
finns for att fatta ett korrekt beslut. Vid prévningen kommer fokus
att hamna pd frigan om verksamheten ir tillitlig utifrdn miljo-
balkens allminna hinsynsregler och andra krav som frimst utgdr
frdn miljoskyddsintresset. Det kan hivdas att sakigarnas behov av
att anlita bitride f6r att fora talan 1 tillstdndsfrigan ir begrinsat vid
en sidan provning, eftersom det ir myndighetens skyldighet att ta
in ett tillrickligt underlag och viga in alla de allminna och enskilda
intressen som berérs av den planerade verksamheten.

Vad betyder di det hir for frigan om rittegingskostnader 1
vattenmilen? En utgdngspunkt ir att behovet av skydd for sakigare
ir sdrskilt tydligt vid prévningen av tvingsritts- och ersittnings-
frigor. Skilen for att l3ta sakigare fi ersittning for rittegdngs-
kostnader ir 1 allminhet starkare vid dessa prévningar 4n vid prov-
ningen av om en verksamhet uppfyller de krav som frimst utgir
frdn det allminna miljéskyddsintresset.

Frigan ir nirmast hur detta bér sl igenom i reglerna om ersitt-
ning for rittegdngskostnader. Det kan dirvid ha betydelse vilket
provningssystem som skall gilla vid prévningen av vattenverksam-
heter. Det kan ocks8 vara av intresse att jimféra med vad som giller pd
nirliggande omraden; d& avser vi inte bara miljofarliga verksamheter
utan iven exempelvis anliggandet av ledningar (ledningsrittslagen)
och byggandet av jirnvig (lagen om byggande av jirnvig, fastighets-
bildningslagen).

Det foérslag 1 friga om provningssystemet som vi redovisar i
avsnitt 5.3.2 innebir att en uppdelning goérs mellan tillstdnds-
provningen och prévningen av bland annat ersittningar for skada
och intrdng. Den utgdngspunkt vi redovisade 1 principbetinkandet
skulle gilla dven hir, nimligen att sakigare kan f3 ersittning for
rittegdngskostnader vid prévningen av ersittningsfrigor. Diremot
skulle inte eventuella kostnader for tillstdndsprévningen ersittas av
verksamhetsutévaren. En invindning mot detta skulle kunna vara
att beslutet om tillitlighet dven kan leda till en ritt att tvingsvis ta 1
ansprak annans mark- och vattenomriden (iven om de nirmare
villkoren fér detta skulle avgéras i en efterféljande domstols-
process). Men i flera nirliggande lagstiftningar finns det inte ndgon
ritt for sakigare att vid motsvarande tillitlighetsprévningar 3
ersittning for rittegdngskostnader; det giller exempelvis vid
provningen av vigar och jirnvigar och vid lantmiteriférrittningar.
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En annan sak dr att det vid sddana prévningar inte sillan fére-
kommer att exploatoren i anslutning till att avtal triffas om mark-
dtkomst eller ersittningar dven utger viss ersittning fér ombuds-
kostnader.

I slutbetinkandet av 2002 &rs ledningsrittsutredning, som
nyligen presenterades, foreslds att sakigare vid forrittning enligt
ledningsrittslagen skall kunna f3 ersittning for kostnader for
ombud eller bitride eller fér egen utredning som har varit néd-
vindiga for att ta till vara sakigarens ritt. Det innebir en indring
jimfoért med vad som sedan linge gillt vid lantmiteriférrittningar.
I utredningen anférs att ersittningsmojligheten skall vara klart
mera begrinsad in i ett expropriationsmél och att egna utredningar
endast undantagsvis bor anses som nédvindiga, eftersom lant-
miterimyndigheten har det grundliggande ansvaret fér utredning-
en. Vid bedémningen av om ombudskostnader har varit nédvin-
diga bér enligt utredningen beaktas méjligheten for sakigarna att
anvinda sig av ett gemensamt ombud (SOU 2004:7). Det finns skil
att 1 vart fortsatta utredningsarbete beakta den fortsatta hanter-
ingen av ledningsrittsutredningens forslag 1 den hir delen.

5.3.5  Markavvattningar

Reglerna om tillstdndsprévning av markavvattningar dr en del av
provningssystemet for vattenverksamheter och méste beaktas i den
fortsatta utredningen. Tillstdnd till markavvattning prévas normalt
av linsstyrelserna. Om det yrkas att 4ven nigon annan in sékanden
skall delta i markavvattningen, skall en markavvattningssakkunnig
forordnas. Enligt 7 kap. 19 § lagen med sirskilda bestimmelser om
vattenverksamhet skall i vissa fall irenden om markavvattningar
6verlimnas till miljddomstolen, bland annat om det framstills
yrkanden om sirskild tvingsritt enligt 28 kap. 10 § miljobalken
eller yrkanden om ersittning enligt 31 kap. 16 § eller inlésen enligt
31 kap. 17 §. Nir ndgon ansdker om tillstdnd till markavvattning
giller den sirskilda férutsittningen att verksamheten skall bedrivas
s& att den blir till nytta dven f6r en annan fastighet, om det begirs
av dgaren till den andra fastigheten och det prévas limpligt. Agare
av fastigheter som har nytta av markavvattningen skall delta 1 verk-
samheten och kommer vid utférandet och driften av verksamheten
att utgora en samfillighet.
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En friga for den fortsatta utredningen ir om det prévnings-
system som viljs fér provningen av 6vriga tillstindspliktiga vatten-
verksamheter pdverkar de sirskilda reglerna om prévning av mark-
avvattningar. Det fir undersdkas om ett drende om tillstind till
markavvattning dven 1 fortsittningen skall dverlimnas i sin helhet
till miljddomstolen i de fall som bland annat frigor om sirskild
tvdngsritt och ersittningar uppkommer, eller om frigor av det
slaget bor skiljas frén tillstdndsprévningen.

5.4 Slutsatser om prévningen av vattenverksamheter

Den férindring av provningssystemet for vattenverksamheter som
vi anser bor efterstrivas kan genomféras tydligast genom att frigan
om tillstdnd skiljs frén frigor om ersittning f6r skada och intréng.
Tillstdindsfrdgan provas di 1 en forvaltningsmyndighet medan
civilrittsliga frigor provas 1 miljodomstol.

Det forslag till dndrat prévningssystem som vi har skisserat i det
hir kapitlet har stora likheter med det system som foreslogs 1
Vattenlagsutredningens slutbetinkande (SOU 1977:27). De invind-
ningar som d3 riktades mot ett administrativt system gor sig inte
gillande med samma styrka i dag, eftersom de verksamheter som
numera tillstindsprévas i de flesta fall har en begrinsad omfattning.

Forutsittningarna for att indra provningssystemet ir bittre 1 dag
dven 1 ett annat avseende. Vattenlagsutredningens forslag innebar
att tillstdndsprévningen skulle férdelas pa tre administrativa nivier
— regeringen, ddvarande Koncessionsnimnden f6ér miljoskydd och
linsstyrelserna. Vi foérordar en mer samlad organisation dir all tll-
stdndsprévning av vattenverksamheter sker vid ett begrinsat antal
myndigheter pd samma niv3 (se kapitel 8).

Ett forindrat provningssystem for vattenverksamheter har den
nackdelen att provningen av de mest komplicerade vattenverksam-
heterna kan bli mindre effektiv dn i dag, eftersom prévningen delas
upp i tvd forfaranden. De negativa effekterna av detta bér dock inte
overdrivas. Fordelarna med den nuvarande samlade prévningen
berér endast ett litet antal vattenverksamheter. Dessutom ir det vid
tillstdndsprévningen av omfattande vattenverksamheter ménga
ginger inte limpligt att prova ersittningsfrigorna samtidigt med
tillstdndsfrigan. Det beror ofta pd att effekterna av verksamheten
behover studeras nirmare innan skadorna kan bedémas, vilket leder
till att ersittningsfrdgorna skjuts upp till ett senare tillfille; 1 vissa
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fall flera ar efter tillstdindsprévningen. Vid en uppdelning 1 tvd
forfaranden kommer ocksd miljéfrigorna 1 fokus pd ett annat sitt
in 1 det nuvarande systemet.

Vir slutsats dr sammanfattningsvis att det finns forutsittningar
for en tillstdndsprovning av vattenverksamheter i forvaltnings-
myndighet. Vi bedémer att den av oss férordade férindringen av
provningssystemet 1 sjilva verket skulle vara limplig eftersom den
leder till en effektiv prévning av de olika frigor som vatten-
verksamheter kan aktualisera. Det miljoskyddsperspektiv som bor
styra tillstdindsprovningen kan forenas pd ett indamélsenligt sitt
med mojligheten att avgora eventuella frigor om markitkomst och
ersittningar i domstol.
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6 Prévningen av
infrastrukturprojekt

I vért principbetinkande diskuterade vi prévningen av vissa storre
infrastrukturprojekt (SOU 2002:50 s. 135-153). Det handlar om de
vigar, jirnvigar och allminna farleder som 1 dag prévas av trafikverken
sjilva, dvs. Vigverket, Banverket och Sjofartsverket. Den utred-
ningen gjordes mot bakgrund av forslaget 1 Tunnelkommissionens
slutrapport att prévningen skall ske hos en fristdende instans skild
frén trafikverken, att provningen skall tillféras tillrickligt miljo-
kunnande och att det skall ske en samlad prévning av varje projekt
vid ett och samma ullfille. Vi konstaterade att miljéprévningen av
infrastrukturprojekten forindrats sedan Tunnelkommissionens slut-
rapport genom att det 1 miljobalken inférts krav pd att tilldtligheten
av dessa skall proévas av regeringen.

Vi foreslog 1 principbetinkandet att miljéprovningen av vigar
och jirnvigar tills vidare skulle ligga kvar hos regeringen och trafik-
verken. Vi uttalade vidare att man p3 sikt borde préva att 6verféra
miljéprovningen av vig- och jirnvigsprojekt frin trafikverken till
ett litet antal administrativa myndigheter med ansvar iven for
annan tillstdndsprévning enligt miljobalken. En sddan férindring
forutsatte dock fortsatta verviganden och utredningar i sirskild
ordning.

I det hir betinkandet diskuterar vi mojligheten att 13ta all tillstdnds-
provning enligt miljobalken i forsta instans ske hos administrativa
tillstdindsmyndigheter. Diskussionen om en sddan prévningsorganisa-
tion ger oss anledning att dterknyta till vira tidigare resonemang
om miljoprévning av infrastrukturprojekt. Frigan ir om det i en ny
provningsorganisation enligt miljobalken kan ges méjligheter for
provning dven av infrastrukturprojekt.

Det planeras f6r nirvarande for en relativt omfattande utbyggnad av
vig- och jirnvigsniten. Regeringen provar i dag tilldtligheten av de
storsta vig- och jirnvigsprojekten enligt miljobalken. Den prov-
ningen sker inom ramen for den 6vergripande miljsbedémning av
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projekten som trafikverken gor sjilva 1 en process som omfattar
berérda myndigheter, allminhet och organisationer. Fér mindre
vig- och jirnvigsprojekt krivs det inte nigon regeringsprévning.
Den viktigaste utomstdende granskningen av sddana projekt ir
linsstyrelsens medverkan vid genomférandet av miljokonsekvens-
bedémningen.

De slutsatser och forslag som vi redovisade 1 principbetinkandet
giller fortfarande. Det ir med andra ord ett starkt samhillsintresse
att 3 till stdnd sikra och goda kommunikationer samtidigt som det
gors en kompetent och heltickande miljoprévning av vig- och
jirnvigsprojekten. Vi ir alltjimt principiellt kritiska till att trafik-
verken sjilva har ansvar {6r miljoprévningen.

Om det i en ny prévningsorganisation enligt miljobalken inrittas
myndigheter som har ansvar fér miljéprévningen av stora miljo-
farliga verksamheter och vattenverksamheter, kan frigan vickas om
dessa myndigheter dven bor svara for en miljoprovning av vig- och
jirnvigsprojekt. Eftersom en miljéprévning av vigar och jirnvigar
kriver sirskild kompetens bor en utgdngspunkt vara att prévningen
sker vid ett fital provningsmyndigheter. For de allra stérsta projekten,
som ir fi till antalet, kan det finnas ett behov av att samla
kompetensen hos en enda myndighet (regeringen har meddelat
sammanlagt cirka 20 beslut i sak som ror storre vigar och jirnvigar
sedan kravet p3 tillitlighetsprévning inférdes &r 1999).

Den fortsatta inriktningen av vdr utredning om prdvnings-
organisationen enligt miljébalken har betydelse fér frigan om
miljéprévningen av infrastrukturprojekt. De forslag till mojliga
prévningsorganisationer som presenteras 1 betinkandet kan vara
mer eller mindre limpliga for en sddan miljoprévning. Prévningen bér
1 sd fall ske i samma instans som provar A-verksamheter och
vattenverksamheter. Av betydelse ir ocksd om de av oss férordade
administrativa tillstdndsmyndigheterna bor vara sjilvstindiga myndig-
heter eller linsstyrelsedelegationer och vilken sammansittning som
beslutsmyndigheten bor ha.

Det krivs en mycket god kompetens 1 alla de frigor som kan
uppkomma vid miljéprévningen av vigar och jirnvigar. En viktig
uppgift for en myndighet av detta slag miste vara att std for en
oberoende granskning av ett projekts paverkan pd minniskors hilsa
och miljén, och att granskningen sker i en dppen process som ger
allminheten god insyn och goda mojligheter till inflytande.

Provningen av storre vigar och jirnvigar ir en uppgift som
stiller sirskilda krav pd préovningsmyndigheten. Genomférandet av
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projekt av det hir slaget kan vara mer komplext idn andra projekt
som inte har lika stor geografisk utbredning. Det ir friga om
betydande investeringar som har stor betydelse fo6r samhillet och
den framtida utvecklingen i den region som berors. I vissa fall kan
det vara friga om projekt av nationell betydelse. Planeringen och
genomforandet av sddana projekt fordrar en helhetssyn och en
mojlighet att géra overgripande limplighetsbedéomningar och
prioriteringar. Omfattningen och komplexiteten hos dessa projekt
gor att en central friga 1 sammanhanget ir vilka delar av ett vig-
och jirnvigsprojekt som bér ingd 1 en miljéprovning vid admini-
strativa tillstindsmyndigheter.

Sammanfattningsvis kan vi konstatera att det vid ett mindre antal
administrativa tillstdindsmyndigheter dven kan vara limpligt att i
framtiden genomféra en miljéprovning av infrastrukturprojekt.
Proévningen av vigar och jirnvigar aktualiserar frigor som ror inte
bara miljobalken utan dven PBL och andra lagstiftningar. Det ir
frigor som miste bli foremdl for fortsatta Gverviganden och
utredningar i sirskild ordning.
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/ Miljobalkskommitténs och PBL-
kommitténs gemensamma syn

pa behovet av en samordning av
miljdbalken och PBL

Miljobalkskommittén och PBL-kommittén ir ense om att det finns
brister i samordningen av miljébalken och PBL och att effekterna
av dessa kan férvintas 6ka om inga dtgirder vidtas. Strivan bor vara
att successivt 6ka samordningen mellan regelsystemen. Hur lingt
en samordning skall g8 bér man inte binda sig fér nu. Stegvisa
reformer ir dirfér att féredra. En gemensam instansordning vid
overklaganden skulle vara ett forsta steg for att nirma de bida
regelverken varandra.

Kommittéerna har efter gemensamma 6verviganden beddmt att
en mojlighet skulle vara att ita vissa PBL-drenden, i férsta hand
bygglovsirenden, éverprévas hos miljddomstolarna som d3 skulle
behéva byggas ut sd att de ocksd far kompetens 1 PBL-frigor. Bide
vissa PBL-irenden och miljobalksirenden som inleds i en kommun
skulle overklagas till linsstyrelsen och vidare till utbyggda
miljddomstolar. Miljoéverdomstolen skulle vara slutinstans.

7.1 Om uppdragen

I bide Miljobalkskommitténs och PBL-kommitténs uppdrag ingir
att limna forslag till effektiviseringar av beslutsprocessen och i
samband med detta se dver provningsorganisationen. Miljobalks-
kommittén skall sirskilt 6verviga frigan om man bor efterstriva en
framtida samordning av instansordningen i drenden enligt miljo-
balken och irenden enligt angrinsande lagstiftning, till exempel
PBL. PBL-kommittén har ett mer 6vergripande uppdrag att limna
forslag till en samordning mellan bestimmelserna i PBL och
miljébalken.

De parallella uppdragen i friga om samordning av miljobalken
och PBL har sin bakgrund 1 en utveckling som lett till allt fler
kopplingar mellan de b&da regelverken och en insikt om att detta
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Okar samordningsproblemen. Mycket talar for att den utvecklingen
kommer att fortsitta, bland annat genom att EG-direktiv pd
miljdomridet paverkar innehillet 1 bide miljébalken och PBL.

Det samlade uppdraget att se 6ver méjligheterna till samordning
mellan miljébalken och PBL vicker minga frigor. Uppglften nu
bér vara att nirmare underséka vilka brister som finns 1 samord-
ningen och inom vilka omridden en samordning ir tinkbar.
Kommittéernas redovisningar kommer tillsammans med resultatet
av den efterfoljande remissomgingen att ligga till grund for
regeringens tilliggsdirektiv om utredningsarbetets fortsatta inriktning.

7.2 Nagra utgangspunkter fér en samordning av
miljébalken och PBL

Ett medborgarperspektiv bor anliggas pd samordningsfrigorna.
For verksamhetsutévare och allminhet kan det vara svirt att f6rstd
varfor det vid utvecklingen av ett projekt skall krivas olika
provningar i skilda instansordningar. Inte sillan kan det bli friga
om flera samrdd som delvis rér samma frigor innan myndigheterna
slutligt avgjort om projektet f&r komma till stdnd. Féretridare for
bide niringslivet och myndigheter har framfort klagomal pd att det
1 vissa fall kan bli friga om langt utdragna prévningar enligt bide
miljobalken och PBL. Regelsystemen kan pd si sitt leda till att
angeligna investeringar blir férsenade. Det ir visserligen normalt
mojligt att driva processerna enligt de bida regelverken samtidigt
men ménga ginger finner den som behover exempelvis bide
bygglov och tillstind enligt miljobalken att det av praktiska eller
ekonomiska skil dr bittre att ta en prévning i taget. Om den forsta
provningen leder till ett godkinnande ir det naturligtvis frust-
rerande om den efterféljande provningen leder till en annan utging.
Forhdllandena kan bli sirskilt komplicerade nir en verksamhet
kriver en ny eller indrad detaljplan.

Inledningsvis bér nigra férhdllanden uppmirksammas. For det
forsta finns det inte ett behov av samordning mellan miljébalken
och PBL i alla de beslutssituationer som kan aktualiseras. I sjilva
verket finns det 1 flertalet fall inte nigra samordningsproblem,
eftersom det bara fordras beslut enligt en av lagarna.

For det andra bor ndgot sigas om uttrycket dubbelprévning. Att
verksamheter och &tgirder prévas enligt bdde miljobalken och PBL
behéver inte innebira problem. S3 linge inte en lingtgdende
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materiell samordning goérs mellan regelverken kan det méinga
ginger finnas skil for en provning enligt bida lagarna. Det ir fram-
for allt om man 1 bida forfarandena provar samma eller likartade
frigor som det kan vara en onddig dubbelprévning. Kommittéerna
utgdr i de nu aktuella betinkandena si lingt méjligt frin den
innebdrden av uttrycket dubbelprévning.

For det tredje kan man mena olika saker med samordning. En
samordningsitgird kan vara att man drar en tydlig skiljelinje mellan
de bida lagarna och tydligt anger vad som prévas enligt respektive
lag. Exempel pd detta kan vara att man bestimmer att en viss typ av
verksamhet enbart skall provas enligt PBL eller att det enbart skall
goras en lokaliseringsprévning enligt PBL. Sidana samordnings-
dtgirder kan kriva indringar eller kompletteringar av bide
forfaranderegler och materiella regler. En annan samordningsitgird
kan vara att man koordinerar lagreglerna si att olika prévningar
inte leder till olika resultat, eller s3 att prévningarna i vart fall inte
leder till onodiga effektivitetsfoérluster. Det kan man gora pd flera
sitt, till exempel genom att 1ita tvd parallella 6verklaganden prévas
samtidigt 1 samma instans.

Med detta som bakgrund bor uppgiften inledningsvis vara att
undersdka vad som foérenar miljdbalken och PBL och vad som
skiljer dessa regelverk &t, samt att undersoka vari samordnings-
problemen bestdr och vilka omriden som ir tinkbara foér en
samordning.

7.3 Nagot om vad som férenar miljobalken och PBL
och vad som skiljer dem at

Miljobalken och PBL idr i1 dag parallella regelverk med flera
beréringspunkter. Bdda lagarna handlar om markanvindningsfrigor
1 vid bemirkelse. Milet om en héllbar utveckling ingdr i de inled-
ande bestimmelserna om lagarnas syfte, dven om begreppet hillbar
utveckling 1 PBL utgér en del av ett vidare formulerat mél nir det
giller samhillsbyggandet 1 stort. De grundliggande hushillnings-
bestimmelserna 1 3 och 4 kap. miljobalken giller iven pi PBL-
omridet. Oversiktsplaner enligt PBL har en vigledande funktion
nir det giller tillimpningen av dessa bestimmelser vid prévning
enligt miljobalken. Reglerna om miljokvalitetsnormer har delvis
samordnats. Tillstdnd eller dispens enligt miljobalken fir enligt
huvudregeln inte strida mot en detaljplan eller omridesbestimmelser.
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Samtidigt som miljébalken och PBL i minga avseenden ligger
nira varandra finns det viktiga skillnader. Det mirks redan i de
grundliggande synsitten pd planerings- och bebyggelsefrigor & ena
sidan och miljéfrigor & andra sidan. PBL ir en lagstiftning fér
utveckling av samhillsbyggandet. Planeringsfrigor hanteras huvud-
sakligen utifrin vad som anses vara en limplig markanvindning
efter en avvigning mellan olika allminna och enskilda intressen.
Miljslagstiftningen utgdr frdn erfarenheten av att skyddet fér den
gemensamma miljén kriver att det sitts grinser for handlings-
friheten. Lagstiftningen karaktiriseras av att den 1 olika avseenden
stiller krav pd de tgirder och begrinsningar som behovs for att
skydda mark-, vatten- och luftmiljon. Inslaget av s3 kallade stopp-
regler, dvs. bestimmelser som sitter mer eller mindre absoluta
grinser for vad som ir tilldtet, ir betydligt storre 1 miljobalken in i
PBL.

De skilda synsitten 1 miljobalken och PBL har haft betydelse for
utformningen av prévningssystemen. PBL bygger pd att det ir en
kommunal angeligenhet att planligga anvindningen av mark och
vatten. De 6verviganden som fordras 1 frigor om planering och
bebyggelse ir till vervigande del av politisk karaktir. Staten har
getts vissa mojligheter att ingripa i det kommunala beslutsfattandet
enligt PBL, men grunderna fér detta ir ganska snivt angivna.

Provningssystemet 1 miljobalken ser annorlunda ut. Balken
innehdller flera olika verktyg pd skilda imnesomridden (regler om
skyddade omriden, tillstdnds- och anmilningskrav fér verksam-
heter, kemikalielagstiftning, avfallshantering osv.). Verktygen,
bland annat i friga om tillsyn och tillstdndsgivning, férdelas pd ett
ganska stort antal kommunala och statliga myndigheter. Ansvaret
for beslutsfattandet férdelas huvudsakligen utifrdn vad som
bedéms limpligt med hinsyn till den kompetens som uppgiften
kriver. Samtidigt ir inslaget av politiska éverviganden inte lika
tydligt som 1 det kommunala beslutsfattandet enligt PBL; de tekniska,
naturvetenskapliga och rittsliga frigorna ir i stillet dominerande.

De skilda prévningssystemen innebir dven att organisationerna
for prévning av drenden ir olika 1 miljobalken och PBL. Skillnaden
bestdr bland annat i att éverprévningen av kommunala beslut enligt
PBL sker i férvaltningsdomstolar eller hos regeringen, medan éver-
provningen av drenden enligt miljobalken sker i ett mindre antal
miljddomstolar knutna till nigra allmidnna domstolar.
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7.4 Problem och samordningsomraden som har
identifierats

Bristande samordning kan innebira betydande problem fér bide
enskilda och myndigheter. Det ir dirfér intressant att peka pd
ndgra av de problem som har uppmirksammats. Upprikningen ir
inte uttdmmande men ger indd en &verblick &ver samordnings-
behovet.

Onddiga dubbelprévningar och ofullstindiga prévningar

For vissa typer av anliggningar kan det finnas onddiga krav pd
provning enligt bide miljobalken och PBL. Ett exempel som
presenterades vid ett gemensamt mote med PBL-kommittén och
Miljobalkskommittén och som p3 ett bra sitt beskriver problemen
med tillimpningen av samma regler rorde en etablering av tre
vindkraftverk pd norra Gotland nira Hall-Hangvar. Kommunen
hade gjort bedémningen att etableringen inte krivde detaljplane-
liggning. Diremot krivdes bdde bygglov enligt PBL och tillstdnd
enligt miljobalken. Kommunen beviljade bygglov efter att ha gjort
bedémningen att lovet var férenligt med de allminna intressen som
skall tillgodoses enligt 2 kap. PBL och dirmed ocks& hushéllnings-
bestimmelserna 1 3 och 4 kap. miljobalken. Miljéprovningsdelega-
tionen, som provade tillstdndsfrigan, gjorde dock bedémningen att
platsen inte var limplig med hinsyn till hushdllningsbestimmel-
serna i 3 och 4 kap. miljobalken och avslog ansékan. Det medgivna
bygglovet 6verklagades och linsstyrelsen beslutade att upphiva
beslutet med motiveringen att bygglovet inte uppfyllde de allminna
intressena 1 2 kap. PBL eftersom det stred mot hushdllnings-
bestimmelserna. Kammarritten delade linsstyrelsens bedémning och
regeringen faststillde linsstyrelsens beslut. Avslaget pd tillstdnds-
ansokan enligt miljobalken 6verklagades ocksd och miljsdomstolen
gjorde bedémningen att platsen f6r den planerade verksamheten var
limplig och siledes inte stod 1 strid med hushillningsbestimmelserna.
Diremot ansigs inte kravet pd minsta intrdng och oligenhet upp-
fylle. Miljo6verdomstolen gav inte prévningstillstind i milet.

Det kan ifrigasittas om de nuvarande dubbla systemen for
provning av vindkraftverk ir indamailsenligt utformade. Det kan
vara svart att skilja pi de bida prévningarna, som ofta aktualiserar
samma eller likartade frigestillningar. Det giller sidana frigor som
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lokaliseringen, anliggningens inverkan pd landskapsbilden, minsta
avstdnd till nirmaste bebyggelse och bullerfrigor. Méjligheten att
lita 1 vart fall mindre anliggningar provas enligt enbart en av
lagarna bor undersékas nirmare. En sddan samordningsitgird
vicker dock frigor om eventuell komplettering av bide férfarande-
regler och materiella regler 1 den lagstiftning som viljs for en mer
samordnad prévning.

Krav pi8 bide en bygglovsprévning och en prévning enligt
miljobalken kan gilla for flera typer av anliggningar (se 8 kap. 2 §
PBL). Ett exempel ir anliggande av golfbanor. Det krivs bygglov
for att anligga banan. Samtidigt ir det vanligtvis friga om vatten-
verksamhet (bortledande av ytvatten eller grundvatten) och relativt
ofta aktualiseras frigor om dispens frin strandskyddet eller frin
foreskrifter fér skyddade omrdden. En annan typ av anliggning
som kriver préovning enligt bdde miljobalken och PBL ir anligg-
ande av motorbanor, dir det krivs bdde bygglov och en anmilan
om miljofarlig verksamhet enligt miljobalken. Inrittande av fasta
cisterner kriver bygglov och samtidigt kan prévning enligt miljo-
balken krivas eftersom det kan bli friga om miljéfarlig verksamhet
pd grund av féroreningsrisk.

Det kan dven finnas projekt som inte provas pd ett tillfreds-
stillande sitt enligt ndgon av lagarna. Det har exempelvis framférts
kritik mot utredningen av miljokonsekvenserna av externa kop-
centra. I det fallet handlar det dock inte om dubbla prévningar,
eftersom sddana képcentra f6r nirvarande inte ir féremal f6r nigon
formaliserad miljoprévning enligt miljobalken. Det har ocksd
framférts kritik mot miljdprévningen av tunnlar. Dir ir bilden mer
komplex. Tunnlar fordrar bygglov enligt PBL och de kan provas
som vattenverksamheter — pd grund av uttag av grundvatten —
enligt miljobalken. Samtidigt kan de ocksd utgora delar av infra-
strukturprojekt vilka prévas enligt lagen om byggande av jirnvig
eller viglagen och som 1 vissa fall ocksd tillitlighetsprovas enligt
miljobalken.

Det kan ocks3 krivas tillstdnd av kommunen {6r viss verksamhet
till foljd av att det finns kommunala féreskrifter meddelade med
stdd av miljobalken, till exempel f6r att hilla hist inom detaljplane-
lagt omride.

Det finns kopplingar frdn PBL till miljobalken, men ocksd
kopplingar it det motsatta héllet. Den kommunala planeringen har
betydelse for beslutsfattandet enligt miljobalken. Detta kommer
till uttryck genom att man vid tillstindsgivning enligt miljobalken
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skall bedéma férenligheten med detaljplan och omridesbestim-
melser och undantag f&r medges endast om avvikelserna ir mindre
och férenliga med planen. Nir det giller tillimpningen av 3 och
4 kap. miljobalken skall enligt 5§ forordningen om hushéllning
med mark- och vattenomridden, regionplan eller 6versiktsplan
finnas tillginglig och myndigheten skall i beslutet ange om den
provade anliggningen, verksamheten eller dtgirden gir att foérena
med planen. Trots dessa bestimmelser uppfattar verksamhets-
utdvaren provningen enligt miljdbalken i vissa fall som en férnyad
provning avseende frdgor som redan beddmts 1 planerna, till
exempel avseende lokalisering och inverkan pd landskapsbilden.
Den kommunala planeringens genomslag 1 praktiken i samband
med tillstdndsgivningen varierar och detta skapar en osikerhet, inte
minst 1 kommunerna.

Skilda instansordningar

Det kan f6r minga berdrda finnas nackdelar med att férfarandena
pd tvd sd nirliggande omriden som miljobalken och PBL ir si
olika. De skilda prévningssystemen kan i vissa fall leda till att flera
provningar for ett och samma projekt sammantaget tar mycket ldng
tid. Resultaten av prévningarna kan ocksd bli olika. Férfarandena
kan stilla krav pd bide verksamhetsutdvare och berérda nirboende
att delta vid ett flertal moten dir det kan vara svart att hilla isir de
relevanta frigestillningarna. De inblandade kan uppleva att det ir
friga om onddiga dubbelprévningar trots att si minga ginger inte
ir fallet.

Med de olika synsitt som priglar provningarna enligt miljo-
balken och PBL begrinsas delvis mojligheterna till samordning. Det
dterspeglas 1 kommittéernas direktiv. Ett av Miljobalkskommitténs
uppdrag ir att undersdka om all tillstdndsprévning 1 férsta instans
bér ske i administrativa myndigheter. Det dr dirvid inte limpligt
att l3ta tillstdndsprévningen av alla miljofarliga verksamheter och
vattenverksamheter handhas av kommunerna. Utgdngspunkten ir
att tillstdndsprévningen av dessa verksamheter i stor utstrickning
bor ske 1 ett mindre antal statliga myndigheter. Fér PBL-kommittén ir
det diremot en utgdngspunkt att planering och bygglovsprévning
ir en kommunal angeligenhet. Det ir inte aktuellt att flytta
ansvaret f6r dessa uppgifter till den statliga nivin.
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Forutsittningarna ir mindre 1ista nir det giller prévningen av
overklagade drenden. En viktig del av PBL-kommitténs uppdrag ir
att utreda mojligheterna till en ny organisation fér éverprévning.
Det skall bland annat undersékas om det gir att férkorta instans-
kedjorna, som 1 vissa fall innehdller fem nivier (kommun - lins-
styrelse — linsritt — kammarritt — Regeringsritten). Ett alternativ som
bor utredas ir att samordna éverprévningen av vissa PBL-drenden,
1 forsta hand bygglovsirenden, med &verprévningen av irenden
enligt miljobalken.

I avsnitt 7.6.4 utvecklar kommittéerna sina tankar pd en gemen-
sam instansordning f6r dverklaganden.

Miljckonsekvensbeddmningar

Ett omrdde dir regelverken inte ir samordnade och dubbelprév-
ningar kan férekomma ir miljokonsekvensbedémningar. Behovet
av att férsoka samordna processerna i denna del pitalas ofta. P3
flera hill i landet arbetar man aktivt med att samordna processerna
rorande enskilda projekt. Skilda férfaranderegler och materiella
regler kan dock begrinsa samordningsméjligheterna.

Genomforandet av direktivet om bedémning av vissa planers och
programs miljopdverkan 1 lagstiftningen kan innebira att det
kommer att stillas tydligare krav pd en miljokonsekvensbedémning
bide vid utarbetande av detaljplan och vid tillstdndsprovning enligt
miljobalken. Om inte regelsystemen koordineras finns det hir en
tydlig risk fér onddiga dubbelkrav.

Det pigir i1 olika ssmmanhang arbeten som har betydelse fér hur
regleringen avseende miljokonsekvensbedémningar pd lingre sikt
bér utformas for att stimma 6verens med EG-direktiv och bli s&
effektiv som mgjligt 1 ritestillimpningen. PBL-kommittén har
limnat férslag nir det giller planer och program i delbetinkandet
Miljobedémningar avseende vissa planer och program (SOU 2003:70).
Miljobalkskommittén har behandlat forfarandet vid miljokonse-
kvensbedémningar i delbetinkandet En effektivare miljoprévning
(SOU 2003:124). Dessutom har Naturvardsverket gjort en dversyn
av tillstdnds- och anmilningsplikten f6r miljéfarliga verksamheter.

En uppfattning som Miljobalkskommittén férde fram 1 det
ovannimnda delbetinkandet ir att det skulle behovas ett gemen-
samt system for att finga upp olika slag av projekt som skall
genomgd en miljokonsekvensbedémning; bide miljofarliga verksam-
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heter, vattenverksamheter och sidana projekt som miljoprévas
enligt andra lagar in miljobalken, men ocksd sidana som faller
utanfor dessa omriden. Miljobalkskommittén framholl att en mojlig
utgdngspunkt for en sirskild utredning om detta skulle kunna vara
att l3ta 6 kap. miljobalken bli startpunkten for all miljokonsekvens-
bedémning. Alla typer av projekt och planer skulle kunna for-
tecknas gemensamt och av foérteckningen skulle framgd vilket
forfarande som skall tillimpas (om det exempelvis fordras tillstdnd,
anmilan eller annat), vilken myndighet som ansvarar {6r bedom-
ningen osv.

PBL-kommittén har dnnu inte haft anledning att nirmare ver-
viga hur en framtida reglering av kraven pi miljokonsekvens-
beskrivningar bér utformas. Kommittén delar dock Miljobalks-
kommitténs uppfattning att den overgripande frigan om hur
miljokonsekvensbedémningar bor regleras i framtiden behdver
utredas nirmare och att frigan ir av sddan omfattning att den bor
utredas 1 sirskild ordning.

Lokaliseringsfragor

Bedémningar av verksamheters och projekts lokalisering sker enligt
PBL, miljébalken och andra lagstiftningar. Nir det giller sidana
provningar finns det i andra lagar kopplingar till miljobalkens
hushéllningsbestimmelser 1 3 och 4 kap.

En friga som dirfor kan aktualiseras ir i vilket sammanhang som
det dr limpligast att prova lokaliseringen. For projekt som provas
enligt bdde miljobalken och PBL &vervigs nu lokaliseringen enligt
bida regelverken. Det kan hivdas att det vore effektivare att
bedéma lokaliseringen enbart enligt PBL. S8 torde ocksd i stor
utstrickning vara fallet i nigra andra EU-linder, till exempel
Danmark och Nederlinderna. Frigan om en samordning 1 den hir
delen kan aktualiseras 1 anslutning till en mer lingtgiende samord-
ning av férfarandena enligt miljébalken och PBL. Med en reglering
av detta slag skulle prévningen av till exempel mindre enstaka
vindkraftverk kunna férenklas. Prévningen av lokaliseringen skulle
d3 i princip ske enligt PBL och prévningen enligt balken skulle
kunna begrinsas till att foreskriva villkor om att vissa generella
krav om buller och skuggstérningar skall iakttas. Sddana krav bor
kunna anges 1 generella foreskrifter av regeringen eller i allmidnna
rdd av ansvarig central myndighet.
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Av betydelse ir emellertid att lokaliseringsfrigan sedan linge
uppfattats som en central del i miljéprévningen av verksamheter.
Att l3ta lokaliseringsbeddmningen helt utgd frdn prévningen enligt
miljobalken skulle fordra noggranna analyser av i vilken utstrick-
ning som motsvarande bedémning sker enligt PBL.

Vissa mindre planindringar

I dag kan det ta l8ng tid att {3 ett slutligt tillstdnd att bedriva en
verksamhet pd grund av att det utédver tillstdnd krivs dndring av
gillande detaljplan.

Olika alternativ for att snabbare f3 till stdnd dndringar av detalj-
planer kan overvigas. Frigan om en ny eller indrad verksamhet
strider mot plan kanske i vissa fall skulle kunna prévas i samband
med tillstdndsprévningen enligt miljobalken pd det sittet att
kommunen ges viss mojlighet att efter ett forenklat forfarande gora
behévlig planindring samtidigt med tillstdndsprovningen. Dir
detta inte ir mojligt eller limpligt bér miljobalkstillstdndet kunna
villkoras med att nédvindig planindring sker. Motsvarande skulle
ocksd kunna 6vervigas vid den prévning som sker genom arbets-
planer enligt viglagen och jirnvigsplaner enligt lagen om byggande
av jirnvig. Den kommun som vill skulle kunna avstd frin en full
detaljplaneprévning om indd en planprévning gors 1 det andra
irendet. Detaljplaneprévningen skulle kanske kunna ske i férenk-
lad form i anslutning till den andra planprévningen. Foérindringar
av nu skisserat slag kriver dock ytterligare éverviganden, bland
annat med hinsyn till att en viktig uppgift for detaljplanen ir att
reglera férhillanden mellan enskilda och det allminna, att besluts-
underlaget miste vara tillrickligt och att berérda enskilda parter
och andra fir de mojligheter som behévs f6r att komma till tals.

Bygglov och tillsyn enligt miljobalken

Vissa av verktygen i miljobalken kan leda till onédiga dubbel-
prévningar. Det handlar d3 inte bara om de formaliserade tillstdnds-
och anmilningsférfarandena utan ocksi om miljobalkens tillsyns-
regler. En central bestimmelse ir 26 kap. 9 § miljobalken enligt
vilken tillsynsmyndigheten fir meddela de foreligganden och
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forbud som behovs i ett enskilt fall f6r att f6lja exempelvis balkens
allminna hinsynsregler.

Ett annat exempel ir bestimmelserna om anmilan for samrid
enligt 12 kap. 6 § miljobalken som fingar upp vissa verksamheter
eller dtgirder som inte omfattas av de formaliserade tillstdnds- och
anmilningsférfarandena. Kravet pd samrid giller for en verksamhet
eller en 4tgird som kan komma att visentligt dndra naturmiljén.
Anmilan skall ske till tillsynsmyndigheten som i sddana fall fir
foreligga den anmilningsskyldige att vidta de dtgirder som behovs
for att begrinsa eller motverka skada pd naturmiljon. Om sidana
dtgirder inte ir tillrickliga och det dr nodvindigt for skyddet av
naturmiljon, fir myndigheten férbjuda verksamheten.

Master fér telekommunikation och miljéstationer f6r sopsortering ir
exempel pd anliggningar som kan omfattas av balkens tillsyns-
regler. Eftersom det normalt samtidigt krivs bygglov enligt PBL
kan det for sidana anliggningar innebira onodiga dubbelprov-
ningar.

Rickvidden av miljobalkens tillsynsverktyg ir i praktiken mycket
stor. Om det skall vara mgjligt att undvika onédiga dubbelprov-
ningar och dven 1 dvrigt samordna prévningar enligt miljébalken
och PBL, kommer det att behdvas en analys av de angivna
tillsynsbestimmelserna. Det kan exempelvis behova évervigas om
rickvidden av 12 kap. 6 § miljébalken skall begrinsas.

Miljokvalitetsnormer och den kommunala planeringen

Miljokvalitetsnormer ir ett instrument av ett helt annat slag in vad
som hittills diskuterats. Reglerna om miljékvalitetsnormer har en
annan utformning in de mer traditionella reglerna om bygglovs-
och tillstdndsprévningar, dir man utgdr frin en individuell bedém-
ning av enskilda verksamheter eller projekt. Miljokvalitetsnormerna
utgdr i stillet frin miljoférhillandena totalt sett i omgivningen och
anger vilka grinser som giller 1 friga om till exempel halten av
luftféroreningar. Av detta foljer ocksd att miljokvalitetsnormerna
framfor allt far betydelse i en situation nir normerna inte klaras.
Det finns 1 dag vissa regler f6r hur en sidan situation skall hanteras,
bland annat i form av regler om upprittande och genomférande av
dtgirdsprogram.

I dag finns det en direkt koppling mellan PBL och 5 kap. 3 §
miljobalken som innebir att miljokvalitetsnormer skall iakttas vid
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planering, planliggning och annat beslutsfattande som innebir en
provning av lokaliseringen enligt PBL. Erfarenheterna av miljo-
kvalitetsnormer ir dn si linge begrinsade. Det har dock redan
framférts synpunkter pd tillimpningen. Det finns frigetecken nir
det giller hur genomforandet av miljokvalitetsnormer skall pdverka
det kommunala beslutsfattandet och befintliga kommunala planer.
Bland annat efterlyses ett liknande synsitt som finns i 16 kap. 5§
miljobalken. I denna paragraf anges att en verksamhet fir tillitas
om verksamhetsutdvaren vidtar sidana &tgirder att oligenheterna
frén annan verksamhet upphor eller minskar s att mojligheterna
att uppfylla miljokvalitetsnormen okar i inte obetydlig utstrick-
ning. En annan friga som stillts ir hur kommunerna skall férhélla
sig till &tgirdsprogram nir det inte finns nigon koppling mellan
dessa och PBL.

Det ir angeliget med nirmare utredningar om framfér allt hur
miljokvalitetsnormer skall kunna genomféras 1 praktiken och
vilken betydelse som normerna dirvid skall ha vid beslutsfattande
enligt bdde miljobalken och PBL.

Uppdelningen skapar osikerbet for kommuner, myndigheter,
ndringsliv och enskilda

Kraven pd skilda férfaranden och beslut enligt de uppdelade
systemen kan skapa en osikerhet inte bara f6r de myndigheter som
skall tillimpa reglerna utan ocks8 for den enskilde. I dag ir det inte
sikert att ett positivt beslut enligt en av lagarna innebir att
verksamheten slutligen kommer att medges. Ett bygglov dr till
exempel ingen garanti for att verksamheten fir bedrivas, eftersom
det ocksd kan krivas sdvil tillstdnd enligt miljébalken som kontroll
av egenskapskraven enligt BVL. De skilda instansordningar som
idag finns foér de olika provningarna komplicerar prévningarna
ytterligare och medverkar till att det kan ta mycket l8ng tid att i
fram alla beslut som krivs foér att en verksamhet skall kunna
pdborjas. Systemet innebir ju att det finns mojligheter att dver-
klaga flera beslut som rér samma verksamhet och att dirmed kunna
{3 samma friga 6verprovad flera gdnger med risk ocksd fér att olika
instanser gor olika beddmningar av samma sakfriga. Ett exempel ir
att dven om ett bygglov fér en verksamhet vinner laga kraft kan ett
tillstdnd enligt miljobalken till verksamheten 6verklagas och upp-
hivas med bedémningen att verksamheten strider mot ett riks-
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intresse trots att provningen i bygglovsirendet inneburit ett
stillningstagande att verksamheten inte strider mot det aktuella
riksintresset.

Det kan i detta sammanhang konstateras att det frin olika hill
forts fram att genomforda reformer inte alltid ndtt sina syften, utan
att tillimpningen ibland snarare blivit mera komplicerad. Om ett
provningssystem med ritt eller oritt uppfattas som alltfér kompli-
cerat utvecklas litt olika mekanismer foér att gd runt systemet.
Sirskilt planforfarandet kritiseras ofta frin bide foretridare for den
sida som vill bygga, som hivdar att det ir f6r omstindligt och tar
for lang tid, och frin foretridare f6r motstiende intressen, som
pastdr att de samrddsprocesser som genomférs upplevs som menings-
16sa.

7.5 Dagens syn pa miljébalken och PBL och tva
téankbara utvecklingslinjer

Sittet att se pd och arbeta med planeringsfrigor i betydelsen
planering av markanvindning och bebyggelseutveckling & ena sidan,
och miljéfrigor & den andra, varierar 1 dag beroende pd skilda
kulturer. Planeringsfrigor har till 6vervigande del betraktats som
limplighetsfrigor dir olika allminna och enskilda intressen vigs
mot varandra i en politisk process och dir tyngdpunkten 1 arbetet
ligger p& den kommunala nivin. Miljéfrigorna har vuxit fram
utifrdn insikten att det i vissa avseenden krivs mera absoluta ramar
for eller begrinsningar av handlingsfriheten, att dessa ramar miste
sittas med utgingspunkt 1 objektiva, vetenskapliga, kriterier och
mdste bestimmas pd en mera dverordnad nivd, tidigare nationell
och nu 1 6kad utstrickning europeisk.

Synsittet pd det inbérdes forhdllandet mellan politikomridena
kan vixla beroende pd perspektiv. Frin planeringssynpunkt ir det
naturligt att se planeringsprocessen i sig som det centrala och
miljokraven som en av ménga aspekter som skall vigas in 1 planerings-
arbetet. Frin miljésynpunkt ir det mera naturligt att se miljomal
och héllbarhet som det 6vergripande och markanvindningsplaneringen
som ett instrument 1 arbetet f6r en héllbar utveckling.

De tv3 alternativa utvecklingslinjer som man skulle kunna tinka
sig dr antingen att forsoka behilla miljobalken och PBL som tv3
parallella lagsystem med olika inriktning och syften eller att genom
en aktiv samordning successivt smilta samman lagsystemen.
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Den forsta utvecklingslinjen med tv3 parallella lagsystem ocks3 1
fortsittningen skulle innebdra att kommunernas prévning enligt
PBL i princip inte behover dndras. Overprévningen kan ligga kvar i
forvaltningsdomstolarna och till stor del inriktas pd en kontroll av
att kommunernas beslut ligger inom det handlingsutrymme som
lagen ger. Miljokraven behandlas vid prévningen enligt miljo-
balken. En foérdel med detta ir att det inte krivs s& stora indringar 1
de befintliga lagarna. Samtidigt leder det till prévningar 1 olika
instansordningar som sammantaget tar ldng tid och som ibland
innebir onddiga dubbelprévningar. Det innebir ocksd en fort-
l6pande osikerhet om en verksamhet kan i komma till stind dven
om den godtagits av kommunen vid prévningen enligt PBL. En
ytterligare provning enligt miljébalken kan ju visa att verksamheten
indd inte kan tllitas. Om den utvecklingslinjen viljs skulle
samordningsstrivandena inriktas till exempel pé att géra grinserna
mellan prévningen enligt de olika systemen tydligare och att inom
vissa omrdden samordna férfarandet.

Den andra utvecklingslinjen skulle innebira att man mera aktivt
samordnar provningen. Kommunerna skulle i storre utstrickning
ha att redan vid prévningen enligt PBL beakta olika miljékrav, pd
samma sitt som man redan nu gér pd grund av vissa EG-regler. Om
redan prévningen enligt PBL garanterar att miljokraven uppfylls
okar forutsittningarna att minska dubbelprévningen. Enklare
irenden skulle dd kunna prévas bara enligt PBL. I drenden dir
miljéfrigorna ir det avgérande kanske PBL-delen av prévningen
istillet kan forenklas. For att inte olika praxis skall uppstd nir
likartade frdgor provas enligt miljobalken och PBL ir det med
denna utgdngspunkt av avgorande betydelse att overprévningen
kan samordnas, dvs. att samma domstolar provar overklagade
irenden enligt bida lagarna.

De bdda utvecklingslinjerna beskrivs hir pd ett forenklat sitt.
Aven om man viljer den andra utvecklingslinjen med en mer
langtgdende samordning av lagarna kan samordningen ha olika
karaktir beroende pi vilket problem som skall l8sas. En
samordningsitgird kan, som kommittéerna tidigare nimnt, dven
innebira att man drar en tydlig linje mellan regelverken.
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7.6 Slutsatser om behovet av fortsatt samordning
7.6.1  Strdvan bor vara att successivt 6ka samordningen

Miljobalken och PBL har i dag tvd i praktiken skilda prévnings-
system. I ndgra avseenden har regelsystemen koordinerats (exempelvis i
frdga om hushillningsbestimmelserna i 3 och 4 kap. miljébalken och
miljokvalitetsnormer) men skillnaderna i organisation, materiella regler
och férfarande vid prévningar dr sammantaget stora. Samtidigt
handlar prévningen enligt miljobalken och PBL 1 m&nga avseenden
om samma eller likartade markanvindningsfrigor. En hallbar
utveckling ir ett 6vergripande mal 1 bida lagarna.

I avsnitt 7.4 ges en overblick dver samordningsproblem som
kommittéerna har identifierat och omrdden som ir tinkbara f6r en
samordning. Den bild som framtrider, och som bekriftas av fore-
tridare f6r kommuner, myndigheter och enskilda, ir att behovet av
samordning mellan miljobalken och PBL blivit allt tydligare. Det
handlar 1 stor utstrickning om de parallella regelsystemen och de
provningar i skilda instanser som 1 minga fall fordras nir projekt av
olika slag skall utvecklas. De parallella prévningarna kan leda till en
stor tidsutdrikt och betydande kostnader innan ett projekt kan
forverkligas. De nuvarande provningssystemen och de skilda
instansordningarna kan framstd som svirbegripliga och ineffektiva
for bdde verksamhetsutdvare och allminheten. Det gir ocksi att
anfora exempel pd vad som dr onddiga dubbelprévningar och prov-
ningar enligt bida lagarna som sammantaget ir otillfredsstillande.
De olika instansordningarna gér att prejudikatinstanserna kan
komma till olika avgéranden 1 samma friga.

Vid inférlivandet av EG-rittsliga regler pd miljdomridet har det
visat sig noédvindigt att gora indringar som paverkar bdda prov-
ningssystemen. Det har gillt vissa regler av materiell inneboérd,
exempelvis miljokvalitetsnormer och reglerna om de skyddade omriden
som ingdr 1 Natura 2000. Det har ocksg gillt férfaranderegler dir
utvecklingen bide i PBL och miljslagstiftningen innebir ckade
krav bdde pd underlag av olika slag och pd allminhetens insyn och
inflytande vid prévningen. Utvecklingen innebir att omrddet for
och omfattningen av prévningar enligt bida lagstiftningarna har
okat och att den bristande samordningen leder till 6kade praktiska
problem fér alla berérda. Det dr sannolikt att dessa problem
kommer att 6ka ytterligare om man inte gér ndgonting ordentligt
4t samordningsfrigorna. Det ir inte mojligt att helt undvika
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parallella préovningar enligt olika lagar och att sidana prévningar
kan ge olika resultat. I de fall som prévningarna aktualiserar samma
eller likartade frigestillningar ir det emellertid svirt att politiskt
motivera ett system som innebir att en kommun enligt PBL kan
tilldta en exploatering som man kan férutse inte kommer att godtas
vid en prévning enligt miljobalken.

Kommittéernas bedémning ir sammantaget att nackdelarna med
de parallella prévningssystemen redan ir betydande och att
samordningsproblemen kan férvintas 6ka. Det dr dirfér angeliget
att nirmare utreda mojligheterna att dtgirda de problem som de
parallella regelsystemen kan ge upphov till. Strivan bér vara att
successivt 6ka samordningen mellan lagarna fér att dirigenom f3
bide en indaméilsenlig och enhetlig tillimpning i sak och ett samlat
forfarande som idr s& snabbt och smidigt som méjligt med
iakttagande av kraven p4 rittssikerhet och demokratiskt inflytande.

7.6.2  En samordning kan vara positiv for bade miljobalken
och PBL

Det uttrycks ibland en oro for att en 6kad samordning miste ske
pd det ena eller andra regelverkets bekostnad. Kommittéernas
uppfattning ir emellertid att effekten tvirtom kan komma att bli
den motsatta. Det finns mojligheter att ta till vara de fordelar som
finns 1 respektive system sd att de ocksd kan komma till nytta 1 det
andra systemet. Genom ett émsesidigt utbyte kan bida systemen
forbattras bdde nir det giller det materiella innehéllet och tillimp-
ningen.

En 6kad samordning kan leda till att det blir enklare att se
helheten, till exempel kopplingen mellan kommunala planer och
framtida verksamheter. Ett nirmande mellan systemen kan
exempelvis vicka diskussioner rérande begreppet hillbar utveckling
och dess olika dimensioner. Det knyter ocksd an till arbetet med de
nationella miljdmalen som ett centralt instrument fér att nd milj6-
balkens mal om en héllbar utveckling. Linsstyrelsernas, kommunernas
och 6vriga berérdas arbete for att klara miljomalen bor ses som en
del i ett mer integrerat arbete med de markanvindningsfrigor som
hanteras enligt miljébalken och PBL.

De skilda synsitten nir det giller planering och miljokrav, dvs.
antingen med planeringsprocessen som nigot centralt dir miljo-
kraven dr en bland flera aspekter som skall vigas in 1 planerings-
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arbetet eller markanvindningsplaneringen som ett instrument i
arbetet for en hdllbar utveckling, behéver kanske inte motverka
varandra utan kan 1 stillet styras av den konkreta beslutssituationen. I
ett omrdde dir en nyexploatering ir aktuell kan det vara naturligt
att se miljoaspekterna som en bland flera aspekter som skall
beaktas under processen som leder till antagandet av en plan. I en
situation dir en miljokvalitetsnorm 6vertrids kan sjilva konstater-
andet att normen vertrids vara ett incitament fér att indra planen.

7.6.3  Komplexa samordningsproblem talar for stegvisa
reformer

Hur lingt en samordning skall gd bér man inte binda sig for nu.
Mojligheterna att samordna miljobalken och PBL kommer att vara
begrinsade 1 viktiga avseenden. Ingen av kommittéerna har i upp-
drag att utreda en fullstindig sammanliggning av miljébalken och
PBL. De fortsatta resonemangen utgdr fran att det ocksd fortsitt-
ningsvis ir en kommunal angeligenhet att faststilla planer for
markanvindningen och besluta om bygglov. Kommittéerna utgir
ocksd frdn att det normalt ir limpligt att l3ta ett begrinsat antal
statliga. myndigheter fortsitta att tillstindspréva miljofarliga
verksamheter och vattenverksamheter.

Den bild som framtrider av samordningsproblemen och mojlig-
heterna att &tgirda dessa ir komplex. Det skulle krivas ett
omfattande utredningsarbete for att hitta ldngsiktigt dndamadls-
enliga 16sningar pd de olika problemen. Det handlar bide om hur
forfarandet 1 olika typer av irenden skall regleras och om
ambitionsnivdn 1 sak. Ett exempel pd en friga som inte har nigot
enkelt svar ir 1 vilken utstrickning miljébalkens hinsynsregler bér
kunna tillimpas 1 PBL-drenden av olika slag. Man maste 6ver huvud
taget vara medveten om de delvis skilda synsitten i prévnings-
systemen, dir PBL bygger pd ett kommunalt beslutsfattande med
ett stort inslag av politiska limplighetsbedémningar medan miljo-
balksprévningar frimst sitter grinser for markanvindningen utifrin
tekniska och miljomissiga overviganden. De svirigheter som
moter gor att det fordras noggranna 6verviganden utifrdn de
grundliggande milen och materiella kraven i lagstiftningarna. Om
tyngdpunkten for vissa typer av projekt skall liggas i ett av
provningssystemen, hur skall man di kompensera fér den brist som

79



Miljobalkskommitténs och PBL-kommitténs syn pa en samordning ... SOU 2004:38

foljer av den uteblivna provningen enligt det andra prévnings-
systemet?

Att samordningsfrigorna ir bide omfattande och komplexa talar
enligt kommittéernas mening for stegvisa reformer. Fortlépande
praktiska erfarenheter bor avgora hur lingt man kan gd. Det ir
viktigt att man di beaktar de intressen som kan finnas sdvil hos
myndigheter som hos enskilda parter. Nir det giller enskilda
parters intressen handlar det bdde om den som ir byggare,
exploator eller verksamhetsutévare och om de nirboende eller
andra som kan ha motstiende intressen.

Det ir nédvindigt att de olika praktiska frigor som aktualiseras
far en tillrickligt noggrann genomgang. Erfarenheterna bland annat
frdn inférandet av miljobalken visar att stérre férindringar av
lagstiftningen kan innebira betydande tillimpningsproblem om
berérda frigor inte ir tillrickligt utredda och lagstiftningen inte dr
tillrickligt tydlig. Eftersom syftet med en reform till stor del ir att
effektivisera tillimpningen ir det viktigt att nuvarande tillimpnings-
problem inte ersittas av nya. Det ir ocksd angeliget att man fir
tillricklig tid att politiskt 6verviga hur lingt man slutligt vill gd 1 en
samordning.

Kommittéernas uppfattning ir att det fortsatta utredningsarbetet
bor vara inriktat pd delreformer.

7.6.4  Ett forsta steg bor vara en samordnad instansordning
for overprovning

Kommittéerna har utifrdn den gemensamma synen pi samordnings-
frigorna kommit fram till att ett f6rsta steg i form av en samordnad
instansordning fér &verprévning skulle ge en grund for det
fortsatta samordningsarbetet.

Det fortsatta arbetet bor sdledes inriktas pd att utreda effekterna
av en gemensam instansordning fér Sverprévning. En utgdngs-
punkt dr att det i princip fortfarande ir friga om parallella
provningar. Myndigheterna bor emellertid ha ansvaret for att for-
bittra samordningen mellan irendena och att driva fram dessa
samtidigt. Om en verksamhet fordrar prévning enligt bdde miljs-
balken och PBL bér en &verprévningsinstans kunna koordinera
parallella 6verklagningsirenden. En mojlighet skulle kunna vara att
l3ta det sist inkomna drendet hanteras med viss fortur for att pd sd
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sitt kunna handliggas och avgoras tillsammans med ett annat
irende som det har koppling till.

Effekterna av enbart en samordnad instansordning for &ver-
provning bor inte Overskattas. Provningarna skulle fortfarande
kunna leda till olika resultat eftersom prévningarna gors enligt
respektive lag. Det ir inte heller sikert att en gemensam instans-
ordning fér 6verprévning ir ett tillrickligt skil f6r en verksamhets-
utdvare att genomfodra provningar enligt bida regelverken sam-
tidigt. Provningarna skulle 1 minga fall fortfarande pdbérjas i olika
instanser, ofta med en statlig prévningsmyndighet enligt miljo-
balken eller en kommunal myndighet enligt PBL.

Redan det forhillandet att stora delar av regleringen som ror
samhillsbyggande och miljokrav hanteras i en samordnad &ver-
provningsorganisation kan i sig fd positiva effekter.

En samordning av 6verklagade irenden enligt miljébalken och
PBL som begrinsar sig till att tidsmissigt koordinera férfarandena
bor leda till en 6kad effektivitet i de fall det fordras prévningar
enligt bdda lagarna. En samordnad organisation kan ha den effekten
att de materiella bedémningarna, bland annat i prejudikathinse-
ende, koordineras. Forutsittningarna for en enhetlig praxis kan
oka. Ett sidant exempel dr en utvecklad samordning i friga om
miljokonsekvensbedémningar fér planer och sddana foér verksam-
heter och &tgirder. Organisationen skulle ge forutsittningar att
utveckla en samlad och djupare kompetens i1 de olika markanvind-
ningsfrdgor som foljer av de bida regelsystemen.

Acceptansen for regleringen kan 6ka om &éverprovningen sker
inom samma instanskedja och man tydliggér att man viljer en
organisation dir man kan &verpréva stora delar av en verksamhet
eller en tgird frén planering till uppfoljning av verksamheten. For
verksamhetsutévare och allminheten skulle en sidan samordnad
organisation framstd som mer begriplig och 6verskidlig in den
nuvarande. En annan fordel ir att virdefulla erfarenheter for
framtida ytterligare samordningsdtgirder skulle kunna vinnas.

7.6.5  Overprovning av miljobalks- och PBL-drenden i
utbyggda miljodomstolar

En utgdngspunkt kan vara att lita 6verprévningen av vissa PBL-
irenden ske inom den organisation for regionala miljddomstolar
som finns pd miljobalkens omride. En foérutsittning ir att det
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handlar om utbyggda miljodomstolar som har kompetens iven
inom PBL-omridet. Det bor forst dvervigas vilka PBL-beslut som
kan bli aktuella for en sddan éverprévning.

Ur ett samordningsperspektiv ir det en férdel om samordningen
mellan miljobalken och PBL kan ske i si stor utstrickning som
mojligt 1 de fall 6verprovningen avser det materiella innehillet i
bestimmelserna. Det innebir att det skulle vara en férdel om
irenden enligt PBL som regeringen i dag handligger fors over till
miljddomstolarna eftersom de numera ofta ir kopplade till enskilda
projekt och frigor med koppling till miljobalken aktualiseras, bland
annat pd grund av tillimpningen av miljokvalitetsnormer. Ett bort-
forande av irenden frin regeringen har diskuterats vid flera till-
fillen och énskemdlen om en ritt till en verprévning i ett politiskt
organ 1 stillet f6r en domstol ir starka, sirskilt frin kommunalt
hall. Om regeringsirendena skall omfattas av samordningen bor
inte avgdras nu utan 1 stillet avvakta bland annat den kommande
dversynen inom ramen f6r PBL-kommitténs arbete rérande ver-
provningens omfattning och ritten att komma till tals. Analyserna
och foérslagen i dessa delar kan pdverka synen pd mojligheterna att
dverféra PBL-drendena till domstol.

Nir det giller de beslut som fattas med stéd av PBL och som
1dag o6verklagas enligt bestimmelserna om laglighetsprévning,
bland annat 6versiktsplaner, sd ir det inte beslutens innehdll som
overprévas och dirmed gor sig inte behovet av samordning med
miljobalken gillande pd samma sitt som for dvriga PBL-beslut. For
dessa mal ir i stillet erfarenhet av Sverprovning av beslut av
politiska férsamlingar viktigast och dirfér bor dessa beslut dven
fortsittningsvis dverprdvas 1 forvaltningsdomstolarna.

Samordningen bér sledes 1 detta forsta skede begrinsas till
beslut om bygglov och andra beslut som fattas av kommunerna och
som inte avser beslut att anta, indra eller upphiva planer eller
omridesbestimmelser. Dessutom bér irenden om uttag av tilliggs-
avgift, dir ansdkan 1 dag gors hos linsritt som forsta instans, foras
over till de utbyggda miljddomstolarna. De drenden som foreslds
dverforda dr antalsmissigt det stora flertalet beslut som fattas med
stdd av PBL.
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7.6.6  En utbyggd Miljooverdomstol bor vara slutinstans men
prejudikatbildningen bor ses dver

En utgingspunkt skulle vidare vara att 1ita Miljédverdomstolen,
som ir knuten till Svea hovritt, vara slutinstans 1 alla de drenden
enligt miljobalken och PBL som pdbérjas 1 kommun eller férvalt-
ningsmyndighet. Miljoéverdomstolen ir redan 1 dag slutinstans 1
drenden enligt miljobalken som har inletts i en kommun eller
forvaltningsmyndighet. Miljoéverdomstolens kompetens skulle 3
byggas ut s3 att den dven omfattar PBL-frigor och en namnindring
overvigas. En hovritt som ir slutinstans i1 bide miljobalks- och
PBL-irenden kan ge anledning att se 6éver prejudikatbildningen.
Det diskuteras 1 avsnitt 8.2.

7.6.7  Overprovningen bor ske inom ldnsstyrelsernas ordinarie
organisation

I dag overprovar linsstyrelserna drenden enligt miljobalken och
PBL inom den ordinarie organisationen. I vissa fall éverprévas
beslut enligt miljobalken och PBL som rér samma projekt. En
samordnad instansordning fér 6verprovning aktualiseras siledes
dven pd linsstyrelsenivin. Det bor s8 l8ngt mojligt ske en intern
samordning inom linsstyrelserna nir en sidan situation uppstdr.
Overprévningen av kommunala irenden enligt miljébalken och
PBL bér dirfér dven i fortsittningen ske inom linsstyrelsernas
ordinarie organisation, och alltsd inte hos de miljéprévnings-
delegationer som tillstindsprévar vissa miljofarliga verksamheter.

7.6.8  For- och nackdelar med en samordnad instansordning
for overprovning i miljodomstolar

I avsnitt 7.6.4 beskrivs konsekvenser som generellt f6ljer av en
samordnad instansordning for 6verprévning. Hir tar kommittéerna
upp nidgra fér- och nackdelar av att samordningen sker i utbyggda
miljodomstolar.
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Okad koncentration men viss forsamring av tillgingligheten till
domstolen for de enskilda i PBL-mdl

Miljédomstolarna ir firre till antalet dn linsritterna, 5 stycken jim-
fort med 23. Det behéver utredas hur ménga regionala domstolar
som skulle behévas for provningen av bide miljobalks- och PBL-
mil. Flera faktorer behéver vigas in vid dimensioneringen av
organisationen, bland annat Miljobalkskommitténs forslag att 6ver-
féra miljodomstolarnas tillstindsprévningar av vattenverksamheter
och stora miljofarliga verksamheter till administrativa myndigheter.
En sidan forindring skulle minska antalet drenden i miljodom-
stolarna. Tillskottet av. PBL-mal skulle samtidigt innebira ett
dubblerat milunderlag 1 miljédomstolarna. Mycket talar for att det
ind4 skulle behévas 1 vart fall fem regionala domstolar som provar
bide miljobalks- och PBL-m3l.

Nackdelen med koncentrationen ir att resandet 1 milen kommer
att bli relativt omfattande. I nuliget hiller linsritterna syn i
ungefir vart femte bygglovsirende, dvs. ungefir 200 mal per r.
Det ir framfor allt de anstillda vid domstolarna som kommer att
mirka av koncentrationen eftersom muntlig férhandling oftast
kombineras med syn pé platsen 1 PBL-milen.

Miljodomstolarna tillimpar redan i dag forvaltningsprocesslagen i
dverklagade forvaltningsirenden

Arenden enligt miljobalken som inleds i en kommun eller en
forvaltningsmyndighet 6verprévas 1 dag av miljodomstolarna och
Miljooverdomstolen. I dessa drenden tillimpas bestimmelserna i
forvaltningsprocesslagen. Miljddomstolarna har siledes erfaren-
heter av att prova 6verklagade forvaltningsirenden frdn kommuner
och férvaltningsmyndigheter.

Breddad kompetens i de utbyggda miljédomstolarna

Overféringen av PBL-milen kommer att kriva resursforstirk-
ningar 1 miljddomstolarna bide f6r att domstolarna far fler mal att
hantera och for att kunna uppritthilla den kompetens som krivs
fér de nya méilen. En av foérdelarna med handliggningen i miljs-
domstolarna och Miljééverdomstolen dr att de ir specialiserade
domstolar och dirmed har bittre forutsittningar dn forvale-
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ningsdomstolarna att koncentrera handliggningen. Skilen for detta
ir att konkurrensen frin andra typer av mil ir begrinsad och att
utrymmet for att férdjupa kunskaperna inom omrddet ir bittre dn
om arbetsfiltet ir brett.

En naturlig f6ljd av den breddade kompetensen hos miljodom-
stolarna ir att finna en benimning som speglar hanteringen av bide
miljébalks- och PBL-mal.

En kortare instanskedja for flertalet PBL-drenden

For PBL-irendenas del skulle en samordnad organisation kunna
leda till en effektivare instansordning. Att knyta éverprévningen
till miljédomstolarna och Miljoéverdomstolen ger méjligheter till
en kortare och effektivare instanskedja in i de nuvarande forvalt-
ningsdomstolarna.

Den totala handliggningstiden borde kunna bli kortare

Handliggningstiderna 1 miljodomstolarna ir for nirvarande nigot
lingre dn i1 linsritterna nir det giller 6verklagade irenden. Det
beror till viss del pd skillnader i domstolarnas processledning och
dverprovningens omfattning. En del av de drenden som 6verklagas
till miljddomstolarna, framfor allt de tillstdndsirenden som provats
1 miljdprévningsdelegationerna, ir ocksd forhllandevis komplicerade
och dirmed tidskrivande. Eftersom det inte —1 vart fall inte 1 detta
skede — foreslds nigra indringar avseende de regler som styr processen
och éverprévningens omfattning eller de materiella reglerna i évrigt
bér handliggningstiderna inom en rimlig tid kunna bli desamma
som 1 linsritterna och pd sikt férhoppningsvis ocksi kortare.

Det ir en forutsittning att miljddomstolarna far tillrickligt med
ekonomiska och personella resurser si att de kan ha en snabb,
effektiv och rittssiker handliggning. For det stora flertalet PBL-
mal, dvs. byggloven, blir instanskedjan kortare och dirmed borde
den totala handliggningstiden bli kortare. Ett stort antal maél
provas dock endast 1 en domstolsinstans och det ir viktigt att
denna prévning dr korrekt och snabb.
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Taleritten skiljer sig dt

Reglerna om vem som har ritt att fora talan 1 domstol ir olika i
miljobalken och PBL. Ett exempel pd detta ir att vissa miljdorgani-
sationer har ritt att fora talan 1 mil om tillstind, godkinnande och
dispens enligt miljobalken. Nigon motsvarighet finns inte 1 PBL.
Skillnader finns dven i friga om méjligheterna for statliga myndig-
heter att 6verklaga. Naturvirdsverket fir enligt miljobalken 6ver-
klaga exempelvis strandskydds- och tillstindsirenden medan Boverket,
som har den allminna uppsikten 6ver plan- och byggnadsvisendet i
landet, inte har ndgon motsvarande méjlighet enligt PBL.

Behovet av dndring av reglerna om ritten att komma till tals
enligt PBL ir ett av flera omriden som PBL-kommittén kommer
att behandla i det fortsatta arbetet och som kommer att redovisas i
slutbetinkandet. Frigan om taleritt har koppling till vilken &ver-
provning som fortsittningsvis skall ske av de beslut som éverklagas
enligt PBL. Talerittsfrigor kommer att aktualiseras dven 1 Milj6-
balkskommitténs fortsatta utredning om prévningsorganisationen.

Domkretsindelningen skdir igenom de administrativa grinserna

Domkretsindelningen dr en friga som fir praktisk betydelse for
kommuner, myndigheter och enskilda. Miljodomstolarnas dom-
kretsar, som bygger pd avrinningsomriden, stimmer inte Sverens
med den administrativa indelning i kommun- och linsgrinser som
giller for irenden enligt PBL. Detta férhdllande ir inte specifikt for
PBL-irenden utan ir ocksd aktuellt i de fall det ir kommuner eller
linsstyrelser som fattar det férsta beslutet enligt miljobalken, till
exempel avseende strandskyddsdispenser.

Praktiska skil talar for att de omriden som miljddomstolarna
i1 dag ticker, och som har sin bakgrund i de tidigare vattendom-
stolarnas indelning, bér gilla dven 1 ett system dir all tillstdnds-
provning sker i férvaltningsmyndighet 1 forsta instans. En forind-
rad organisation for tillstdndsprévning enligt miljobalken kan ge
forutsittningar att indra grunderna fér miljddomstolarnas dom-
kretsar, vilket kan vara angeliget frin PBL-synpunkt. En sirskild
friga som dock miste utredas ir hur vattenverksamheter dven
fortsittningsvis kan prévas pd ett rationellt sitt, bide vad avser
tillstdnds- och ersittningsfrigor. Det bor ocksd uppmirksammas
att de indelningsgrunder som giller pd olika omriden inte ir
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koordinerade och att det kan leda till praktiska problem; bide miljo-
domstolarna och vattendistrikten indelas utifrin naturliga avrinnings-
omrdden men omfattar indj olika geografiska omriden, samtidigt som
deras omrdden inte stimmer Gverens med de administrativa kommun-
och linsgrinserna. Grunderna for prévningsmyndigheternas geografi-
ska ansvarsomrdden fir 6vervigas 1 det fortsatta utredningsarbetet.

Awvslutande reflektioner

Sammanfattningsvis kan sigas att ett forsta steg 1 form av en
samordnad &verprévning i miljddomstolarna troligtvis kan {4 en del
positiva effekter direkt. Vissa kan antas uppkomma genom méjlig-
heterna tll en samlad prejudikatbildning och samordnad éverprov-
ning av skilda beslut rérande samma verksamhet. Andra effekter fir
man pd lingre sikt och dessa kriver indrade materiella regler och
dirmed ett 6kat nirmande mellan systemen.

Effekterna ur ett PBL-perspektiv beskrivs nirmare i avsnitt 8.3 i
PBL-kommitténs betinkande.

7.6.9  Fortsatta samordningsatgirder

En gemensam 1nstansordn1ng for overprovmng skulle alltsd kunna
vara ett forsta steg i att nirma provningssystemen 1 miljobalken
och PBL till varandra. Men samordningsbehoven ir betydligt storre
in s8. Genomgingen i avsnitt 7.4 visar pd en stor spinnvidd i
samordningsproblemen samtidigt som det stir klart att enbart en
gemensam instansordning for dverprévning inte loser de samord-
ningsfrdgor som dir pekas ut.

Det ir emellertid svirt att utan mer utforliga utredningar bedéma
hur samordningsbehoven kan tillgodoses och 1 vilken turordning
eventuella forslag bor behandlas. En rimlig hypotes ir att de bor
hanteras efterhand som det bedéms limpligt och mot bakgrund av
resultatet av de inledande dtgirderna.

Merparten av de omriden kommittéerna angett som tinkbara for
en samordning forutsitter en mer eller mindre omfattande genom-
gdng av forfaranderegler och/eller av materiella regler 1 miljobalken
och PBL. T anslutning till en utredning om en gemensam instans-
ordning fér éverprévningar enligt miljobalken och PBL kan det
dock finnas utrymme for att 6verviga andra frigestillningar. S kan
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det exempelvis undersokas hur l&ngt man kan nd i friga om en
tidsmissig samordning av olika férfaranden utan att komma in pd
en mer lingtgdende samordning av de bida regelverken. De
ytterligare omriden f6r samordning som aktualiseras bor dock sd
langt mojligt vara konkreta och avgrinsade.

7.6.10 Det fortsatta utredningsarbetet

Utgingspunkten for det fortsatta utredningsarbetet ir att en 6nsk-
vird samordning inte kan 3stadkommas 1 ett sammanhang utan fir
ske stegvis. Samordningsfrigans vidd och komplexitet stiller krav
pa hur det fortsatta utredningsarbetet skall bedrivas. For att kunna
overblicka det stora imnesomridet och effektivt driva utredningen
framdt dr det viktigt att det finns f6rutsittningar f6r en samlad
insats med en bred praktisk och teoretisk kompetens inom bide
miljébalken och PBL.

En férbittrad samordning mellan PBL och annan lagstiftning rér
inte enbart samordningen med miljébalken. Ett fortsatt och
utvidgat arbete avseende samordningsfrigorna skulle ocksd kunna
omfatta samordningen med infrastrukturlagarna, fastighetsbild-
ningslagen, kulturminneslagen samt andra lagstiftningar som
hanterar den fysiska utformningen och vir livsmiljé. Aven férdel-
ningen av beslutsansvaret mellan domstolar, centrala verk, linsstyrelser
och politiska instanser kan behova ses 6ver vid en férdjupad
oversyn av samordningsbehovet. Utrymmet fér samordning av
medborgar- och sakigarinflytande skulle kunna rymmas inom
ramen for ett sddant arbete. Ett arbete med en sddan bredd ir dock
allt f6r omfattande f6r att kunna rymmas inom ramen fér PBL-
kommitténs arbete.

Oberoende av det fortsatta utredningsarbetet bér man inom
ramen for dagens system fortsitta och férdjupa samordningen, till
exempel genom ett nirmande mellan olika forvaltningar och ett
samarbete kring olika frigor som rér samma verksambhet.
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3 Alternativ for
provningsorganisationen

Vi redovisar tre alternativ for tillstdndsprévning 1 forvaltningsmyndig-
het i férsta instans:

- Tillstdindsprévning av A-verksamheter och vattenverksamheter 1
3-5 miljéprovningsdelegationer vid linsstyrelser och av B-verk-
samheter vid de nuvarande 21 miljoprévningsdelegationerna
(se skiss 1 pd sidan 107)

- Tillstdndsprévning av alla miljofarliga verksamheter och vatten-
verksamheter vid 3-5 miljéprévningsdelegationer (se skiss 2 pd
sidan 108)

- En fristdende myndighet for all tillstdindsprévning (se skiss 3 pd
sidan 109)

Vi foresldr att provningen av 6verklagade mal och irenden édven i
fortsittningen sker 1 miljddomstolarna. En utgingspunkt ir att Miljo-
overdomstolen bor vara slutinstans 1 6verklagade tillstindsirenden,
vilket redan 1 dag giller 1 de mil som inletts 1 en kommun eller en
forvaltningsmyndighet. For att forbittra mojligheterna till prejudikat-
bildning kan det finnas anledning att 1 vissa fall 6ppna fér en
provning 1 Hogsta domstolen.

8.1 Tre alternativ for tillstandsprévning i
forvaltningsmyndighet i forsta instans

Renodling av domstolarnas roll

Genom inférandet av miljobalken fér drygt fem ar sedan inrittades
en ny prévningsorganisation fér miljoprévningar. Den bestdr av
forvaltningsmyndigheter pd kommun- och linsstyrelsenivd samt
fem regionala miljodomstolar, Miljoéverdomstolen och Hogsta
domstolen. I betydande delar bygger organisationen pi tidigare
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myndigheter och domstolar, bland annat vattendomstolarna och
Vattendéverdomstolen. Nya 1 organisationen ir frimst miljoprévnings-
delegationerna vid de 21 linsstyrelserna.

Enligt virt ursprungliga direktiv skall vi utreda om tillstinds-
provningen enligt miljobalken i framtiden bor ligga direkt hos
miljddomstol eller préovas av domstol férst efter dverklagande av
forvaltningsmyndighets beslut. Kommittén skall bland annat beak-
ta den utveckling som skett mot att alltmer renodla domstolarnas
roll ll att avgoéra tvister mellan enskilda och mellan enskilda och det
allminna.

For att kunna renodla domstolarnas roll behover tillstinds-
provningen av A-verksamheter och vattenverksamheter flyttas frin
miljddomstolarna till férvaltningsmyndigheter. Det har sirskild
betydelse fér prévningen av vattenverksamheter och vi redovisar 1
kapitel 5 overgripande hur prévningssystemet f6r vattenverksam-
heter bor forindras. Vir slutsats dr att det ir mojligt att indra
provningssystemet for vattenverksamheter si att tillstdndsprov-
ningen sker 1 forvaltningsmyndighet. Forslaget innebir att tillstinds-
frigan skiljs frén frimst de frigor om markdtkomst och ersittning
for skada och intring som limpligen bor prévas 1 domstol dven i
fortsittningen.

En sidan férindring av provningssystemet for vattenverksam-
heter bereder vigen inte bara for en tillstdndsprévning i forvalt-
ningsmyndighet i férsta instans och en renodling av domstolarnas
roll. Den skapar ocksd foérutsittningar for att minska skillnaderna i
reglerna om tillstdndsprévning av miljofarliga verksamheter och
vattenverksamheter. Vissa av skillnaderna ir sakligt motiverade och
bér finnas kvar dven 1 ett dndrat provningssystem. I andra avse-
enden boér de utjimnas, bland annat vad giller sakigarnas stillning
vid tillstdndsprévningen.

En effektivare organisation for tillstandspréovning i forsta instans

Enligt vart tilliggsdirektiv skall vi utreda hur tillstdndsprévningen
av verksamheter kan effektiviseras genom en férindrad prévnings-
organisation. Organisationsfrdgan utgédr 1 det direktivet en del i ett
dvergripande uppdrag att se dver mojligheterna att effektivisera och
forenkla miljoprévningen utan att hilso- och miljoskyddskraven &sido-
sitts.
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I virt senaste betinkande redovisade vi férslag som syftar till att
effektivisera miljoprévningen inom ramen f6ér den nuvarande prov-
ningsorganisationen (SOU 2003:124). I det hir betinkandet redo-
visar vi forslag som syftar till att effektivisera miljoprévningen
genom en indrad prévningsorganisation. Vi undersdker hir hur en
effektivisering av tillstdindsprévningen 1 forsta instans kan stad-
kommas. I det dirpd foljande avsnittet tar vi upp frigan om hur en
sddan foérindring kan kombineras med en effektiv éverprévning.

Vad menar vi dd med en effektiv organisation for tillstdndsprov-
ning i forsta instans? I korthet bér med det forstds att kompetenta
myndigheter genomfor en snabb, korrekt och rittssiker tillstdnds-
provning av verksamheter. Provningsmyndighetens storlek och
antalet drenden som hanteras dir har di en stor betydelse. Vid varje
myndighet bor det finnas ett tillrickligt stort antal drenden for att
kunna bygga upp och hilla den kompetens som behévs. Forind-
ringstakten pd de miljotekniska och miljoritesliga omrddena ir hog
och kan foérvintas vara s& dven framdver. Kompetensen blir littare
att hilla vid en myndighet som har ett storre antal drenden och ett
relativt stort antal fast anstillda. Den erfarenhet som féljer av ett
storre antal tillstdndsprévningar kan leda till att besluten inte bara
hiller en hog kvalitet utan att det ocksd finns en hog grad av
enhetlighet 1 besluten. Det blir ocks3 littare att bygga upp effektiva
rutiner for drendehanteringen. Myndigheten skulle dessutom ha
littare in en mindre myndighet att utjimna belastningen vid
konjunktursvingningar, samtidigt som den skulle bli mindre sirbar
vid férindringar i personalstyrkan.

Overvigandena om prévningsorganisationen miste beakta fler
faktorer in vad som hir beskrivs. En sidan ir vilka effekter som
uppkommer hos de myndigheter som kan fi férindrade arbets-
uppgifter, frimst miljddomstolarna och linsstyrelserna. For de
21 linsstyrelsernas del handlar det om virdet av att behilla kun-
skapen om tillstdndsprévningen enligt miljobalken; det finns for-
delar med att hos linsstyrelserna samla en bred kunskap pi hela
miljobalkens omride. En annan faktor har att géra med de forvint-
ningar om samhillsservice som finns hos verksamhetsutévare, organisa-
tioner och allminhet. I det sammanhanget kan nirheten till prévnings-
myndigheten ha en betydelse.

Frigan ir di vilka forvaltningsmyndigheter som kan vara aktuella
for tillstdndsprovningen av miljofarliga verksamheter och vatten-
verksamheter, sirskilt de A-verksamheter och vattenverksamheter
som 1 dag provas av miljddomstolarna. I ett forsta steg kan under-
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sokas vad som skulle bli resultatet om all tillstdndsprévning i férsta
instans sker 1 dagens 21 miljéprévningsdelegationer vid linsstyrelserna.

For nirvarande provar miljddomstolarna varje r cirka 360 drenden
som 1 vid bemirkelse handlar om tillstdndsfrigor. Under de nirmaste
iren framover uppskattar vi antalet drenden om A-verksambheter till
100-200 per 4r och antalet irenden om vattenverksamheter till
cirka 200 per &r. Om dessa drenden skulle férdelas pd 21 miljoprov-
ningsdelegationer skulle antalet idrenden av olika slag vid varje
delegation bli for litet f6r att bygga upp och hélla den kompetens
som behovs for miljoprévningen. Arendena skulle ocksi fordelas
mycket ojimnt pa de 21 delegationerna.

En organisation dir all tillstdndsprévning av miljéfarliga verk-
samheter och vattenverksamheter sker i1 21 miljéprévningsdelega-
tioner skulle vara mindre effektiv in den nuvarande organisationen.
Vi anser dirfor att detta inte ir ett limpligt alternativ f6r prévnings-
organisationen.

Tillstandsprévning av A-verksambeter och vattenverksambeter vid
3-5 miljsprovningsdelegationer

A-verksamheter och vattenverksamheter ir i allminhet tekniskt
och miljomissigt komplicerade och kan ofta ge upphov till menings-
skiljaktigheter mellan verksamhetsutévare, myndigheter och allminhet.
De stiller dirfor sirskilt hoga krav pd rittssikerhet och kompetens
hos prévningsmyndigheten. For att kunna hilla den kompetens
som behdvs for att snabbt och korrekt avgora tillstdndsirendena
behovs en tillrickligt stor drendetillstromning hos myndigheten.
Om de drenden som rér A-verksamheter och vattenverksamheter
koncentreras till ett mindre antal myndigheter kan kompetensen
héjas, samtidigt som férutsittningarna for att utjimna svingningar
1 drendebelastningen 6kar och sirbarheten vid personalférindringar
minskar.

Ett alternativ skulle d& vara att tillstdndsprévningen av A-verk-
samheter och vattenverksamheter koncentreras till 3-5 stora milj6-
provningsdelegationer (se skiss 1s. 107). Var och en av dessa skulle
ha ansvaret f6r provningen inom ett stort geografiskt omrdde som
omfattar flera lin. Varje delegation skulle i genomsnitt komma att
hantera uppskattningsvis mellan 70 och 120 irenden om A-verk-
samheter och vattenverksamheter per &r (vi utgdr vid berikningen
frdin sammanlagt cirka 350 sidana irenden per &r). B-verksam-
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heterna skulle liksom i dag prévas vid alla de 21 miljéprévnings-
delegationerna.

For att kunna hantera A-verksamheter och vattenverksamheter
pd ett kompetent sitt behover de stora miljéprovningsdelegationerna
stirkas jimfoért med dagens delegationer. Delegationerna skulle
verka sjilvstindigt i forhillande till linsstyrelsen. Den sammansitt-
ning som miljodomstolarna har — en lagfaren domare, ett miljorad
och tvd sakkunniga ledaméter — skulle vara limplig dven for dessa
delegationer. Ordférande och miljordd bor vara fast anstillda och
enbart dgna sig 4t tillstdndsuppgifter. For att effektivisera hand-
liggningen och tydliggéra delegationens stillning gentemot linsstyrel-
sen skulle delegationen iven ha tillgdng till en egen berednings-
organisation. De som handligger tillstdndsirendena skulle inte ha
ndgra andra uppgifter inom linsstyrelsen.

De stora delegationerna skulle prova verksamheter som ir beligna i
andra lin 4n det dir delegationen ir placerad. Det finns andra
exempel pd en ansvarsfordelning mellan linsstyrelserna som inte
utgdr frin den ordinarie linsindelningen. S3 ir fallet med struktur-
fondsdelegationerna och den nya administrationen fér férvaltning
av kvaliteten pd vattenmiljon. En indelning av det hir slaget bor
vara mojlig dven for de storre miljdprovningsdelegationerna.

Miljoprovningen av flertalet B-verksamheter skulle 1 det hir
alternativet fortfarande ske vid de mindre miljéprévningsdelega-
tionerna. Utgdngspunkten ir att dessa drenden skulle hanteras pd
samma sitt som i dag, vilket bland annat innebir att drendena av-
gors av en av regeringen utsedd jurist tillsammans med en milj6-
sakkunnig.

Det kan dock 1 det hir ssmmanhanget diskuteras om syftet med
inrittandet av miljoprévningsdelegationerna fullt ut har uppfyllts. I
forarbetena till miljobalken betonades vikten av att skilja tillstinds-
rollen frn 6vriga roller som linsstyrelsen har, frimst tillsynsrollen
(prop. 1997/98:45 del 1 s. 470-473). Personalen vid dagens delega-
tioner kan i flertalet fall inte enbart syssla med tillstdndsirenden.
Antalet drenden vid varje delegation ir for litet f6r det. Foljaktligen
handliggs irendena normalt av personer som 1 6vrigt har andra
uppgifter inom linsstyrelsen, bland annat 1 friga om tillsyn 6ver
miljofarliga verksamheter. Ordféranden och den miljosakkunnige
kan normalt inte dgna sig &t tillstdndsprévningar pd heltid.

Om det hir alternativet blir aktuellt for fortsatt utredning fir
frigan om hur tllstindsirendena bér hanteras vid de mindre
delegationerna nirmare utredas. Det skulle kunna undersékas om
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man ytterligare bor formalisera férhillandet mellan delegationen
och linsstyrelsen. Linsstyrelsen skulle di alltid betraktas som en
myndighet med uppgift att inkomma med formella synpunkter pa
en tillstdndsansékan och med mojlighet att dverklaga delegationens
avgoranden. Delegationen skulle ocksd ge verksamhetsutdvaren
tillfille att bemota linsstyrelsens synpunkter, ndgot som inte alltid
sker vid dagens delegationer.

Det alternativ for tillstdndsprévningen 1 forsta instans som hir
beskrivs innebir i stort sett ingen forindring i effektiviserings-
hinseende jimfért med dagens organisation. For verksamhets-
utdvare som bedriver A-verksamheter och vattenverksamheter
skulle det generellt sett inte bli nigon storre férindring vad giller
nirheten till prévningsmyndigheten; redan i1 dagens system kan
avstdndet till myndigheten vara stort. Avstindet mellan prov-
ningsmyndigheten och verksamhetsutévaren innebir reskostnader
fér myndigheten. Det dr myndigheten som fir resa till samman-
triden pd den ort dir verksamheten ir beligen. Avstdnden ir alltsd
inte nigon stdrre nackdel for verksamhetsutovaren eller allmin-
heten. Detsamma giller fér de organisationer och den allminhet
som vill ha insyn i och kunna pdverka miljéprévningen. En fordel
med det hir alternativet ir att alla linsstyrelser skulle kunna behélla
den kompetens som 1 dag finns 1 frigor som rér tillstindsprévning
av miljofarliga verksamheter.

Tillstandsprévning av alla miljéfarliga verksambeter och
vattenverksambeter vid 3-5 miljoprovningsdelegationer

Ett alternativ som innebir ett betydande steg for att 6ka effektiviteten
skulle vara att ytterligare koncentrera organisationen genom att
flytta dven prévningen av B-verksamheter till de 3-5 stora miljo-
provningsdelegationerna (se skiss 2 s. 108). All tillstdndsprévning
av vattenverksamheter och miljofarliga verksamheter skulle d3 ske
vid dessa delegationer. Varje delegation skulle 1 genomsnitt komma
att hantera uppskattningsvis mellan 160 och 260 irenden per &r (vi
utgdr vid berikningen frin sammanlagt cirka 800 irenden per ir).
Belastningen av B-drenden pd de 21 miljoprovningsdelegationerna
varierar i dag kraftigt mellan olika lin. I vissa lin ir antalet drenden
mycket litet. Naturvirdsverket har nyligen limnat férslag som
innebir en minskning av antalet B-verksamheter. Forslaget innebir
att av totalt cirka 6 000 tillstdndspliktiga verksamheter flyttas cirka
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1 350 ned till anmilningsnivin. Verket foresprakar ocksd en ytter-
ligare stegvis minskning av antalet tillstindspliktiga verksamheter
(Prova eller inte proéva? Rapport 5353, februari 2004). Samtidigt
som antalet tillstdndspliktiga verksamheter minskar genom for-
slaget, skulle den sammanlagda mingden tillstindsirenden pdverkas
av vart tidigare forslag att l3ta tikter provas pd samma sitt som
andra miljéfarliga verksamheter; tillstdndspliktiga tikter skulle d&
provas av miljoprovningsdelegationerna i stillet for linsstyrelsen
som sddan (SOU 2003:124 s. 203-226).

En minskning av den individuella tillstdndsprévningen — till {6r-
mén f6r okad anvindning av exempelvis generella foreskrifter —
skulle 1 sig kunna ge férutsittningar f6r administrativa forenklingar
utan att hilso- och miljéskyddskraven begrinsas. En organisation
med 3-5 miljoprévningsdelegationer som har en hog grad av sjilv-
stindighet 1 forhllande till linsstyrelserna och som provar alla till-
stdndspliktiga miljofarliga verksamheter och vattenverksamheter
skulle vara vil anpassad for en sddan utveckling. Vad som sagts i
det forra alternativet om de stora delegationernas sammansittning,
beredningsorganisation etc. skulle gilla iven hir. Antalet irenden
skulle dock vara betydligt fler 1 det hir alternativet, vilket skulle ge
bittre férutsittningar att skapa en organisation som kan hilla den
kompetens som behovs f6r en snabb och korrekt handliggning av
mélen. Organisationen skulle ha fler anstillda, vilket skulle géra det
littare att inhimta kunskap och skaffa sig erfarenheter pd bland
annat det tekniska och naturvetenskapliga omridet.

I bdde det hir och det forra alternativet fir det exakta antalet
miljoprovningsdelegationer utredas nirmare. Vid den bedémningen
méste andra faktorer vigas in, bland annat hur minga irenden som
skall behandlas, hur organisationen fér éverprévning bor utformas
och nirheten till en provningsmyndighet i olika delar av landet.

Alternativet med 3-5 miljoprovningsdelegationer som prévar all
tillstdndspliktig verksamhet innebir en effektivare prévnings-
organisation i férsta instans dn den nuvarande eftersom prévningen
koncentreras till betydligt firre myndigheter. Samtidigt finns det
nackdelar med en sidan organisation. En sddan ir att flertalet
linsstyrelser inte lingre kommer att ha nigon tillstdndsprévning av
miljofarliga verksamheter. Den kompetens som 1 dag finns 1 dessa
frigor kan dirfér bli svr att behilla. Konsekvenserna av detta
behover dock inte bli s& stora eftersom linsstyrelserna dven 1
fortsittningen kommer att vara en viktig remissmyndighet vid
tillstdndsprévningen. Linsstyrelserna kommer ocks3 att utova till-
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syn 6ver A-verksamheterna, i den mén tillsynen 6ver dessa inte har
delegerats till kommunen.

En fristdende myndighet for all tillstindsprovning

Om enbart effektiviseringsdénskemdlen ir styrande skulle ett tredje
alternativ med enbart en prévningsmyndighet kunna aktualiseras
(se skiss 3 s. 109). Det finns knappast skil att behilla kopplingen
till linsstyrelsen foér en si pass stor myndighet. I det hir alter-
nativet ansvarar alltsi en fristiende myndighet f6r provningen av
alla tillstdndspliktiga miljofarliga verksamheter och vattenverksamheter.
Myndigheten skulle ha en egen budget och en egen administration.
I personalen skulle ing8 lagfarna domare som ordféranden, miljéradd
med kompetens pd olika omriden samt en fast beredningsorganisation
fér handliggning av drendena.

Antalet irenden pd en sddan myndighet skulle uppskattningsvis
uppgd till 700-900 irenden per ar. P en sidan myndighet skulle
férutsittningarna vara goda att bygga upp den kompetens som
behovs for att pd ett snabbt, korrekt och rittssikert sitt avgora
tillstdndsirendena.

Det hir alternativet innebir sammantaget en effektivare prévnings-
organisation 1 forsta instans in den nuvarande. Effektiviteten
bedéms ocksd bli hogre in i de tv andra alternativa organisationer
som vi redovisar hir. Samtidigt innebir det hir alternativet att det
vid sidan om dagens linsstyrelser och miljodomstolar inrittas en
helt ny myndighet som miste {8 de resurser som behovs for en
effektiv och korrekt tillstdndsprévning. En nackdel med det hir
alternativet ir att inga linsstyrelser kommer att ha kvar nigon
tillstdndsprévning av miljofarliga verksamheter. Linsstyrelserna
kommer dock dven 1 fortsittningen att ha viktiga uppglfter som ror
de tillstdndspliktiga verksamheterna, bland annat i egenskap av
tillsynsmyndigheter och genom att delta som remissmyndigheter
vid tillstdndsprévningar.

Att endast en myndighet i landet prévar alla miljofarliga verk-
samheter och vattenverksamheter har betydelse for verksamhets-
utdvares och andra berdrdas nirhet till prévningsmyndigheten.
Nackdelen med detta behdver inte vara si stor i praktiken,
eftersom prévningsmyndigheten 1 manga irenden kommer att hilla
en forhandling som kombineras med syn pd platsen. For A-
verksamheter och vattenverksamheter ir det for 6vrigt redan 1 dag

96



SOU 2004:38 Alternativ for miljobalkens prévningsorganisation

s& att avstdndet till provningsmyndigheten, dvs. nigon av de fem
miljddomstolarna, ofta ir ganska stort.

Antalet provningsmyndigheter och deras geografiska indelning

Nir det exakta antalet provningsmyndigheter bestims maste beak-
tas hur antalet myndigheter forhiller sig till antalet miljddomstolar
och vilka indelningsgrunder som bor gilla fér prévningsmyndig-
heterna respektive miljddomstolarna. Utgdngspunkten ir att prov-
ningsmyndigheternas geografiska omriden i likhet med miljodom-
stolarnas domkretsar bor bygga pa naturligt avgrinsade avrinnings-
omrdden. Det hinger samman med prévningen av vattenverksam-
heter, vars paverkansomriden har ett samband med vattendragens
utbredning. I det fortsatta utredningsarbetet bor det med denna
utgdngspunkt undersokas hur prévningsmyndigheternas omridden
bor forhilla sig till miljgdomstolarnas domkretsar. Om exempelvis
alternativet med en enda myndighet for all tillstdndsprévning skulle
aktualiseras, behover det utredas till vilken eller vilka miljodom-
stolar som 6verklagande bor ske. En méjlighet skulle d vara att
18ta 6verklagande ske till endast en av miljddomstolarna. En annan
mojlighet skulle vara att 18ta 6verklagande ske till den domstol
inom vars domkrets verksamheten ir beligen.

8.2 En effektiv 6verprévning

I det hir avsnittet 6verviger vi hur en effektiv provning av dver-
klagade mal och drenden enligt miljobalken kan dstadkommas om
all tillstdndsprévning av verksamheter sker i férvaltningsmyndighet
1 forsta instans. En utgdngspunkt enligt vira direktiv ir att antalet
nivder 1 instanskedjan bor vara hégst tre vid prévning av tillstdnd
och villkor.

Overprévningen sker i dag i de miljddomstolar som ir inrittade
vid ndgra av de allminna domstolarna. En férsta frga ir di om
dverprovningen bor ske 1 miljddomstolarna dven i fortsittningen
eller om det kan vara aktuellt att flytta prévningen till férvaltnings-
domstolarna.
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Miljodomstolar eller forvaltningsdomstolar

Frin principiella utgdngspunkter finns det skil som talar for att
provningen av éverklagade mal och idrenden enligt miljobalken bér
ske 1 férvaltningsdomstol, dvs. linsritt, kammarritt och Regerings-
ritten. Flertalet drenden som 1 dag 6verprovas 1 miljodomstolarna,
bland annat tillstdndsirenden frdn miljoprévningsdelegationer och
tillsynsirenden frin kommuner och linsstyrelser, ir férvaltnings-
irenden. Fore miljobalksreformen &verprovades ocksd vissa miljo-
beslut 1 férvaltningsdomstolarna medan andra beslut éverklagades
hos Koncessionsnimnden fér miljoskydd. I det nuvarande prévnings-
systemet kan vissa beslut av regeringen bli féremdl for prévning i
Regeringsritten enligt lagen om rittsprévning av vissa férvaltnings-
beslut.

Karaktiren pd 6verklagningsirendena har samband med process-
ordningarna i de allminna domstolarna och férvaltningsdomstolar-
na. Den viktigaste processlagen i de allminna domstolarna ir ritte-
gingsbalken. Motsvarigheten i férvaltningsdomstolarna ir férvaltnings-
processlagen. En huvudtanke 1 virt betinkande ir att all tillstdnds-
provning i forsta instans skall ske i férvaltningsmyndighet. Vid
overprévningen av sddana tillstdndsirenden skulle domstolarna,
enligt vad som redan 1 dag giller enligt 20 kap. 3 § andra stycket
miljobalken, tillimpa bestimmelserna 1 foérvaltningsprocesslagen.
Om o&verprévningen skulle ligga kvar pd miljodomstolar som ir
knutna till allminna domstolar, skulle dessa 1 ett stort antal mél
tillimpa processregler som normalt bara tillimpas 1 férvaltnings-
domstolarna. Det skulle ocks3, enligt de resonemang vi for i de
foéljande avsnitten, kunna bli aktuellt med en &verprévning av vissa
forvaltningsirenden 1 Hogsta domstolen. En sddan ordning skulle
innebira att det finns tvd hogsta instanser — Regeringsritten och
Hogsta domstolen — f6r tolkning av reglerna i férvaltningsprocess-
lagen.

Det anforda visar att provningen av 6verklagade mél och drenden
enligt miljobalken till stor del dr en férvaltningsrittslig uppgift som
forvaltningsdomstolarna 1 och fér sig dr limpade for. Vi menar
dock att det finns skil som talar for att l3ta verprévningen ligga
kvar pd miljddomstolarna.

For det forsta bedomer vi att miljdomstolarna iven i fortsitt-
ningen kan préva overklagade forvaltningsirenden enligt miljs-
balken. Den ordningen har gillt sedan miljobalken tridde 1 kraft for
mer in fem &r sedan. Av vira erfarenheter att déoma har miljs-
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domstolarna vid prévningen av 6verklagade forvaltningsirenden
kunnat tillimpa de principer som féljer av férvaltningsprocess-
lagen. Visserligen har det férekommit processuella problem vid
bland annat tillstdndsprévningen, men var uppfattning ir att dessa
inte frimst har sin grund i de olika processreglerna i rittegings-
balken och férvaltningsprocesslagen. Diremot forefaller det 1 och
for sig fordelaktigt att fringd den nuvarande ordningen som inne-
bir att olika processregler giller vid tillstdindsprévningen beroende
pd om irendet inleds i1 linsstyrelse eller 1 miljodomstol.

Det behover ocksd vigas in att vissa mil och drenden enligt
miljobalken limpar sig vil f6r en provning 1 allmin domstol. Till-
stdndsprévningen av vattenverksamheter ir inte en renodlad férvalt-
ningsuppgift. Prévningen har civilrittsliga inslag, frimst vad giller
frigor om markitkomst och ersittning fér skada och intring. I
miljddomstolarna férekommer ocksi stimningsmdl, dir enskilda
vicker talan om exempelvis ersittning for skada pd grund av
miljofarlig verksamhet. Sddana civilrittsliga frigor prévas normalt
vid allmin domstol.

En overflyttning av 6verklagade irenden till férvaltningsdom-
stolar skulle ocksd fordra 6vervéiganden om en limplig utformning
av organisationen for éverprévning. For att kunna bygga upp och
hilla den kompetens som behovs for overprovmngen av bland
annat komplicerade tillstindsirenden, skulle det i férvaltningsdom-
stolarna behéva inrittas en organisation med ett begrinsat antal
miljédomstolar liknande den som nu finns i de allminna dom-
stolarna.

Mot bakgrund av det anférda beddémer vi att det inte dr aktuellt
att flytta dverprévningen frin miljddomstolarna till férvaltnings-
domstolarna. Var slutsats ir 1 stillet att inrittandet av miljodom-
stolarna 1 sjilva verket inneburit ett nirmande mellan de allminna
domstolarna och férvaltningsdomstolarna. Miljddomstolarna har i
ett stort antal overklagade drenden frdn kommuner och linsstyrelser
redan tllimpat de principer som féljer av foérvaltningsprocesslagen
och som 1 sista hand uttolkas av Regeringsritten. Dessutom har
miljddomstolarna, som delvis bygger pid de tidigare vattendom-
stolarna, genom sina erfarenheter av att tillstdndspréva miljéfarliga
verksamheter och vattenverksamheter den kompetens som behovs
for overprovning av dverklagade tillstdndsirenden. Sammanfatt-
ningsvis talar dvervigande skil for att 1dta miljddomstolarna dven 1
fortsittningen ha hand om prévningen av overklagade mil och
drenden enligt miljobalken.
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Instansordningen vid overklagande

I dag ir instansordningen for 6verklagade tillstdndsirenden olika
beroende p& var irendet inletts. Miljoprovningsdelegationernas
beslut avseende B-verksamheter éverprévas vid miljddomstolarna,
vars avgoranden Sverprovas av Miljoéverdomstolen. Det fordras
provningstillstdnd f6r att Miljodverdomstolen skall ta upp mélet till
provning. Dessa mél far inte 6verklagas till Hogsta domstolen. Ett
mil som inleds i en miljddomstol fir Sverklagas till Miljosver-
domstolen och Hégsta domstolen. Prévningstillstdnd fordras inte
for provning 1 Miljoéverdomstolen, diremot f6r prévning 1 Hogsta
domstolen.

Det hir betyder sammantaget att Miljééverdomstolen ir slut-
instans 1 de drenden som inletts hos en férvaltningsmyndighet och
Hogsta domstolen 1 mdl som inletts hos miljddomstolarna.

Enligt vira direktiv boér en framtida instansordning utformas
med si {4 instanser som mdjligt; antalet nivder i instanskedjan bér
vara hogst tre vid prévning av tillstind och villkor. Som vi nyss har
beskrivit ingdr 1 dag tre nivder i instanskedjan vid prévning av
tillstdndsirenden. For att inte {3 en mindre effektiv instansordning
in den nuvarande bor ambitionen vara att dven 1 fortsittningen
begrinsa instanskedjan till tre niver.

Vid 6vervigandena om instansordningen fér éverklagande bér
beaktas utvecklingen av domstolsorganisationen pd senare Ar.
Inriktningen har varit att renodla domstolarnas verksamhet och
samtidigt betona att tyngdpunkten i domstolsprévningen skall
ligga 1 forsta instans. I det hir sammanhanget aktualiseras departe-
mentspromemorian Hovrittsprocessen 1 framtiden (Ds 2001:36), i
vilken foreslds bland annat att prévningstillstind skall krivas 1
hovritten vid éverklagande av tvistemdl och drenden. Det foreslis
dirvid att alla mal frén miljodomstolarna, inklusive exempelvis mél
om ersittning f6r skada och intring, skall kriva provningstillstdnd i
Miljoéverdomstolen. Forslagen 1 promemorian bereds fér nirvarande
inom justitiedepartementet.

Frigan ir di hur instansordningen bor utformas om tillstdnds-
provningen av A-verksamheter och vattenverksamheter 1 forsta
instans flyttas till férvaltningsmyndigheter. Ar det mojligt att avstd
frdn prévning pd nigon av de tre nivierna i domstolssystemet
(miljodomstol — Miljoéverdomstolen — Hogsta domstolen)?
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Owerklagande av tillstindsirenden direkt till Miljsoverdomstolen

Om alternativet med en fristdende tillstindsmyndighet fér all
tillstdndsprévning skulle bli aktuellt, kan man méjligen 6verviga en
overprévning frin den myndigheten direkt till Miljoéverdom-
stolen, motsvarande den instansordning som i dag giller for
drenden provade av Statens va-nimnd. Miljoéverdomstolens avgor-
ande skulle sedan kunna 6verklagas till Hogsta domstolen. En enda
fristdende tillstdindsmyndighet skulle komma att ha en mycket hog
kompetens i alla de frigor som verksamheter av olika slag aktuali-
serar. Miljodomstolarna skulle dirfér kunna avlastas dessa éverklag-
ningsmal. Genom en forkortad instanskedja skulle effektiviteten kunna
bli hogre.

En sidan instansordning skulle emellertid inte stimma 6verens
med den utveckling som efterstrivas inom domstolarna och som
syftar till att tyngdpunkten i domstolsprévningen skall ligga i
forsta instans. Ett eventuellt férslag om att prévningstillstdnd skall
krivas 1 hovritten vid 6verklagande av tvistem3l och drenden skulle
inte kunna omfatta tillstdndsirenden som &verklagas direkt frdn
den fristdende myndigheten till Miljséverdomstolen, eftersom det
finns ett krav pd 1 vart fall en fullstindig domstolsprévning
(Ds 2001:36). Miljosverdomstolen skulle med andra ord alltid f&
gora en fullstindig provning av de dverklagade tillstindsirendena.
En annan nackdel med det hir alternativet ir att instansordningen
skulle bli olika for olika typer av drenden enligt miljobalken. Fler-
talet forvaltningsirenden skulle 6verklagas till miljdédomstolarna
medan tillstindsirendena skulle gi direkt till Miljéoverdomstolen.

Det dr inte limpligt att lata miljédomstolarnas avgéranden éverklagas
direkt till Hogsta domstolen

Att 13ta miljodomstolarnas avgdranden 6verklagas direkt till Hogsta
domstolen ir inte limpligt, bland annat av det skilet att Hogsta
domstolen inte kan ge prévningstillstdnd pd den grunden att det
finns skil att indra miljddomstolens avgérande (indringsdispens);
provningstillstdénd kan meddelas framfér allt 1 mal som har ett
prejudikatvirde (prejudikatdispens). Den sillning av 6verklagade
mal och irenden som sker inom den vanliga instansordningen blir
dirmed inte mojlig.
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Utgdngspunkten bor vara att Miljooverdomstolen dr slutinstans 1
tillstindsdirenden

Vir utgdngspunkt ir att Miljoéverdomstolen bér vara slutinstans 1
overklagade tillstdndsirenden. Det skulle 1 sjilva verket bli resultatet om
man utan att indra dagens regler flyttar tillstindsprévningen av A-
verksamheter och vattenverksamheter i férsta instans frin miljo-
domstolarna till forvaltningsmyndigheter. Enligt 23 kap. 8 § miljo-
balken f&r nimligen Miljooverdomstolens domar och beslut i mél
som 1 forsta instans har provats av en kommun eller en forvalt-
ningsmyndighet inte éverklagas. Miljooverdomstolen ir alltsd 1dag
slutinstans 1 ett stort antal forvaltningsirenden, bland annat tillstdnds-
irenden som ror B-verksamheter. Miljédverdomstolen ir rikstick-
ande och har mojligheter att bidra till prejudikatbildningen pa hela
miljobalkens omrade.

Forslaget att provningstillstind skall krivas i hovritten vid 6ver-
klagande av tvistemdl och irenden, vilket skulle omfatta alla maél
frdin miljddomstolarna (Ds 2001:36), bér kunna forenas med att
Miljoéverdomstolen ir slutinstans 1 tillstindsirenden. Den fortsatta
hanteringen av det framlagda forslaget, bland annat vad giller
utformningen av grunderna foér att meddela provningstillstdnd 1
hovritten, fir beaktas 1 det fortsatta arbetet.

Om Miljééverdomstolen blir slutinstans 1 tillstindsirenden blir
instanskedjan inte lingre in i dag. En sidan instansordning bér
dirfoér uppfylla kravet pd en effektiv dverprévning. Det finns hir
skil att betona att instanskedjans lingd inte ir den enda faktor som
paverkar effektiviteten i éverprévningen. Viktigt dr ocksd att varje
nivd i kedjan kan genomféra sin prévning pd ett effektivt och
rittssikert sitt. Om avgoranden av hég kvalitet kan nds redan i
forsta instans, vilket dr syftet med de férslag vi limnar i det hir
betinkandet, kan tidsutdrikten begrinsas i de fall som 6verklagande
sker.

I de mil som inleds 1 miljodomstol bér 6verklagande dven 1
fortsittningen kunna ske pd vanligt sitt, dvs. forst till Miljoover-
domstolen och direfter till Hogsta domstolen. Det giller bland
annat mél om ersittning pd grund av skada och intrdng.
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Konsekvenser for miliodomstolarna

En utgdngspunkt i vdra forslag dr att éverprévningen av mél och
irenden enligt miljobalken bér ligga kvar pd miljddomstolarna.
Antalet miljddomstolar kan pdverkas av fortsatta utredningar om
att samordna miljobalken och PBL. Méjligheten att knyta 6ver-
provningen av vissa PBL-drenden, 1 forsta hand bygglovsirenden,
till utbyggda miljodomstolar skulle aktualisera en diskussion om
antalet miljodomstolar. Ett rimligt antagande ir att antalet dom-
stolar som Overprovar bide miljobalks- och PBL-irenden skulle
vara 1 vart fall fem. Det skulle ocksd fi undersokas vilka grunder
som borde gilla for indelningen av miljddomstolarnas domkretsar. I
kapitel 7 redovisar vi Miljobalkskommitténs och PBL-kommitténs
gemensamma syn pd samordningsfrigorna.

Skulle en 6verflyttning av vissa PBL-irenden till utbyggda miljs-
domstolar inte bli aktuell, f&r miljdédomstolarna sammantaget firre
mal att hantera genom virt forslag att flytta tillstdndsprévningen av
A-verksamheter och vattenverksamheter i f6rsta instans till frvalt-
ningsmyndighet. Tillstdindsprévningen av de mest komplicerade
verksamheterna utgér en visentlig del 1 verksamheten vid miljo-
domstolarna. Overvigande skil skulle dirfor tala for att minska
antalet miljodomstolar; en mojlig forindring skulle vara att endast
ha en miljodomstol i norra Sverige och tvd miljddomstolar i sédra
Sverige.

Prejudikatbildningen

Att l3ta Miljséverdomstolen vara slutinstans dven 1 tillstindsirenden
som ror A-verksamheter och vattenverksamheter vicker frigor om
prejudikatbildningen. En viktig funktion hos éverinstanserna ir att
bidra till en god rittsbildning genom vigledande avgéranden. En
god rittspraxis behovs inte bara for provningsmyndigheterna
lingre ner i organisationen. Fér sékanden och andra parter bidrar
den till en storre forutsebarhet vid prévningar av olika slag och
dirmed storre rittssikerhet.

Nuvarande prévningsorganisation enligt miljobalken innebir att
det i praktiken finns tvd prejudikatinstanser. Hogsta domstolen ir
den hégsta instansen och dess prejudikat fir ocksd storst tyngd.
Hogsta domstolen dr samtidigt hogsta instans pd méinga andra
rittsomrdden och kan dirfér meddela provningstillstdnd endast i
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ett begrinsat antal miljomal per &r. Prejudikaten kan ocksi for-
vintas avse frigor av huvudsakligen rittslig natur. Det ir alltsd inte
troligt att Hogsta domstolen 1 ndgon storre utstrickning kommer
att prova frigor som har ett tydligt inslag av tekniska eller natur-
vetenskapliga bedémningar, bland annat av det skilet att domstolen
inte har nigon motsvarighet till Miljoéverdomstolens miljordd.
Som exempel pi sddana frigor kan nimnas bedémningen av vad
som ir bista mojliga teknik enligt 2 kap. 3 § vid tillstindsprévning
av industrianlidggningar.

Miljooverdomstolen ir redan i dag slutinstans i ett stort antal
mél som ror tillstind till B-verksamheter som provas hos linsstyrelserna
1 forsta instans. Miljooverdomstolens avgoranden fir sirskild
betydelse dven av den anledningen att domstolens prévning av mél
och drenden enligt miljobalken ir rikstickande.

Det kan diskuteras om det dr limpligt att Miljoéverdomstolen ir
slutinstans 1 vissa typer av irenden. Det kan hivdas att tillstdnds-
provningen enligt miljobalken innehiller frigor som bér kunna bli
féremadl for provning 1 Hogsta domstolen. Ndgra exempel pa sddana
frigor ir rickvidden och den nirmare inneboérden av de allminna
hinsynsreglerna, grinsdragningen av sakigarbegreppet samt tolk-
ningen av miljébalkens bestimmelser om tillstdnds- och anmilnings-
plikt. Tillstdindsprévningen utgdér myndighetsutévning mot enskilda.
De krav som féljer av miljobalken och beslut i enskilda drenden ir i
en inte obetydlig utstrickning straffsanktionerade. Hindelse-
utvecklingen 1 de olika drenden som ror tunneldrivningen genom
Hallandsdsen ir ett exempel pd att svirtolkade tillstindsfrigor i
slutindan kan bli féremal for prévning i Hogsta domstolen. Frigan
om tillstindspliktens omfattning uppkommer hir visserligen 1 ett
straffrittsligt forfarande, men fallet visar att tolkningsfrigor i
tillstdndsirenden kan ha stor betydelse for dven andra frigor av
ingripande art f6r den enskilde, sdsom utdémande av straffsanktioner.

Mdjlighet till provning i vissa fall i Hogsta domstolen

En mojlighet som kan diskuteras for att férbittra méjligheterna till
prejudikatbildning p& miljobalkens omréde ir att koppla regler om
fullfoljdstorbud 1 Miljodverdomstolen till en regel om att ett
avgorande av den domstolen i vissa fall fir dverklagas till Hogsta
domstolen, en s.k. ventil. Bestimmelser av det hir slaget finns i
flera andra lagstiftningar dir hovritten ir slutinstans, bland annat i
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mal om underhdll till make eller barn (se 18 kap. 4 § forsta stycket
iktenskapsbalken, 20 kap. 12 § forsta stycket forildrabalken, 23 §
botesverkstillighetslagen och 10 a § tredje stycket lagen om felpark-
eringsavgift).

Bestimmelserna skulle kunna utformas p4 samma sitt som de nu
angivna bestimmelserna, dvs. att Miljoéverdomstolen 1 ett visst fall
far tilldta att ett avgorande dverklagas om det finns sirskilda skil
for att Hogsta domstolen prévar om det finns skil for prejudikat-
dispens. Miljoéverdomstolen behover inte peka ut vilken prejudikat-
friga som Hogsta domstolen skulle kunna ta upp till prévning.
Ventilen skulle inte kopplas till en viss typ av friga. Syftet skulle
vara att ge Hogsta domstolen en méjlighet att ta upp frigor av det
slag som har diskuterats 1 det foregiende.

Fullfolidsforbud med majlighet for en fristdende instans att verklaga i
prejudikatfrigor

En variant pd den forra mojligheten ir att 13ta en fristiende instans
ha mojlighet att o6verklaga Miljooverdomstolens avgoranden 1
prejudikatfrigor. Den fristdende instansen skulle ha mojlighet att
fora ett mal av prejudikatintresse vidare till Hogsta domstolen for
dispensprévning, men skulle inte nédvindigtvis sjilv forfoga dver
dispensinstitutet.

Den hir méjligheten vicker frigor om vems intressen som den
fristdende instansen skall bevaka. Skall &verklagandet kunna ske
bide utifrin enskilda och allminna intressen? Ar det rimligt att en
fristiende instans fir till uppgift att avgora vilka enskilda intressen
som skulle kunna bli féremdl fér provning hos Hogsta domstolen?
Om svaret pd den frigan ir nej, dr det rimligt att en méjlighet till
provning 1 Hogsta domstolen dppnas 1 frigor som rér allminna
intressen men inte i frigor som ror enskilda intressen?

De frigor som stills visar pd svirigheterna att utforma ett sddant
hir rittsligt institut pd ett limpligt sitt.

8.3 Vara alternativ redovisade i skisser

Vi redovisar 1 det foljande de alternativ for miljobalkens prov-
ningsorganisation som blir foljden av vira éverviganden om tillstdnds-
proévningen i forsta instans och &verprovningen. Alternativen
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redovisas i skisser som oversiktligt beskriver prévningsorganisa-
tionen 1 dess helhet. Organisationen omfattar inte bara tillstdnds-
drenden, utan iven ett stort antal andra mil och irenden som
hanteras av kommuner, linsstyrelser, andra statliga myndigheter,
miljddomstolar och Hogsta domstolen. En skiss ¢ver den nuvarande
proévningsorganisationen finns i bilaga 2.
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Skiss 1

Miljoover-
domstolen
pt (utom i mél som startat
hos miljédomstol)

cab
miljddomstolar

civilratt
viten

21
lansstyrelser

~ S

21 3-5
MPD "stor-MPD”

vattenv. anmalan tillstand tillstand
tillsyn B-verksamheter vattenverksamheter
dispenser A-verksamheter

miljosanktionsavgifter
andra MB-beslut

290
kommuner
tillsyn
tillstand WC m.m.
dispenser

miljosanktionsavgifter
andra MB-beslut
+ hygglov m.m. enligt PBL
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Skiss 2
Hogsta
{_ domstolen
! ventil?
Miljoover-
domstolen
pt (utom i mal som startat
hos miljodomstol)
cabd
miljédomstolar
civilratt
viten
21 3-5

|ansstyrelser "stor-MPD”
vattenv. anmélan tillstand
tillsyn vattenverksamheter
dispenser A-verksamheter
miljdsanktionsavgifter B-verksamheter
andra MB-beslut

290

kommuner
tillsyn
tillstand WC m.m.
dispenser

miljosanktionsavgifter
andra MB-beslut
+ hygglov m.m. enligt PBL
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Skiss 3
Hogsta
P domstolen
! ventil?
Miljoover-
domstolen |
pt (utom i mél som startat i
hos miljodomstol) i
cabd
miljodomstolar
civilratt
viten
21 en fristdende
|ansstyrelser myndighet
vattenv. anmalan tillstand
tillsyn vattenverksamheter
dispenser A-verksamheter
miljdsanktionsavgifter B-verksamheter
andra MB-beslut
290
kommuner
tillsyn
tillstand WC m.m.
dispenser

miljosanktionsavgifter
andra MB-beslut
+ bygglov m.m. enligt PBL
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Reservation

Reservation av Carina Adolfsson-Elgestam (s), Stig Nilson (s),
Carina Ohlsson (s) och Hans Stenberg (s)

med anledning av kapitel 6, Provningen av infrastrukturprojekt

Vi har inga principiella invindningar mot den nuvarande ordningen
fér provning av infrastrukturprojekt. Verkens sektorsansvar kriver
en helhetssyn och det innebir att det finns klara férdelar med att
verken har ansvar dven f6r miljoprévningen inom sina ansvars-
omriden.

Den nuvarande ordningen innebidr att trafikverken maiste ta
mycket stor hinsyn till linsstyrelsernas synpunkter och dirfér
finns mycket lite att vinna pd att flytta prévningen till oberoende
myndigheter.

En 6verféring av beslutsfattandet frin trafikverken till oberoende
myndigheter stiller ocksi krav pd en omfattande kunskapsupp-
byggnad i dessa oberoende myndigheter som inte kan motas med
motsvarande effektivisering 1 trafikverken. Vi dr dirfor tveksamma
till en sidan forindring eftersom risken ir stor att det leder till
okade samhillskostnader och 6kad byrikrati utan att ge nigra
miljvinster.
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Kommittédirektiv D
&

Tillaggsdirektiv till Miljobalkskommittén Dir.
(M 1999:03) 2003:61

Beslut vid regeringssammantride den 8 maj 2003.

Sammanfattning av uppdraget

Miljobalkskommittén skall se dver mojligheterna att effektivisera
och férenkla miljoprévningen utan att hilso- och miljéskydds-
kraven 3sidositts. Dirvid skall bl.a. en utgdngspunkt vara intresset
av att handliggningstiderna hills si korta som mgjligt utan att
mojligheten att uppnd miljomalen forsvaras eller allminhetens ritt
till insyn och deltagande &sidositts.

Kommittén skall dven vidareutveckla den vision om den framtida
provningsorganisationen som presenterades i delbetinkandet “Milj6-
balken under utveckling Ett principbetinkande” (SOU 2002:50),
principbetinkandet. Férslag till dndringar 1 prévningsorganisationen
skall syfta till en renodling av domstolarnas roll till att huvudsak-
ligen avse 6verprévning och att avgora tvister mellan enskilda eller
mellan enskilda och det allminna.

I utredningsarbetet skall kommittén beakta miljéprévningens
betydelse for niringslivet och angeligna sambhillsintressen samt
sirskilt beakta konsekvenser f6r sma och medelstora foretag.

Miljobalkskommittén skall samrdda med Kommittén f6r dversyn
av plan- och bygglagstiftningen (M 2002:05), PBL-kommittén.

Miljobalkskommittén skall bistd utredningen om ett system och
regelverk fér Kyotoprotokollets flexibla mekanismer (N 2001:08),
FlexMex2-utredningen, med det underlag som behovs fér den
utredningens undersokning av hur en handel med utslippsritter
kan komma att piverka och samverka med miljolagstiftningen.
Resultatet av FlexMex2-utredningens undersékning och de eventuella
indringar i miljobalken som den utredningen foresldr skall beaktas i
kommitténs fortsatta arbete.
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Kommittén skall i ett delbetinkande presentera de effektiviserings-
forslag som kan genomféras med nuvarande prévningsorganisation.
Ovriga forslag som ticks av detta och tidigare uppdrag fir presen-
teras 1 delbetinkanden eller i slutbetinkandet.

Bakgrund

Regeringen beslutade den 22 december 1999 att tillkalla en parlamenta-
riskt sammansatt kommitté med uppdrag att utvirdera tillimp-
ningen av miljébalken och limna férslag till nédvindiga reformer
(dir. 1999:109). Kommittén har antagit namnet Miljobalkskommittén
(M 1999:03).

Effektivisering av miljéprovningen

For att forsikra att skyddet fér minniskors hilsa och miljén upp-
ritthdlls och for att leva upp till Sveriges dtaganden inom EU och
internationellt ir det nédvindigt med en miljoprévning av nya eller
indrade verksamheter som péverkar miljén. Miljéprévningen skall
ske pd ett sddant sitt att allminheten ges mojligheter till demokratisk
insyn och inflytande. Med hinsyn till angeligna samhillsintressen
och berérda enskilda intressen ir det samtidigt viktigt att hilla
handliggningstiderna s korta som méjligt.

I kommitténs principbetinkande presenterades en vision av hur
miljébalken i framtiden skulle kunna géras mer effektiv och tydlig
samt hur bestimmelser for olika typer av verksamheter skulle
kunna samordnas bittre dn i dag. En del 1 denna vision ir att all
tillstindsprévning 1 forsta instans i framtiden sker hos ett mindre
antal férvaltningsmyndigheter. Visionen om den framtida prévnings-
ordningen férutsitter en annan myndighetsorganisation in den
nuvarande. En sddan organisationsutredning ligger utanfor det
nuvarande uppdraget till kommittén.

Det skall vara enkelt att starta och driva féretag 1 Sverige och ge
foretag bista mojliga forutsittningar att etableras och utvecklas.
Dirfor miste ocksd de regler som giller f6r foretag vara indamals-
enliga, rittvisa och enkla att hantera samtidigt som sambhillets
nodvindiga krav pd verksamheterna méiste uppfyllas.
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Samordningen mellan bestimmelserna i PBL och miliébalken m.fl. lagar

PBL-kommittén dr en parlamentariskt sammansatt kommitté med
uppdrag att se dver plan- och bygglagstiftningen samt limna forslag till
de lagindringar som behovs. T uppgiften ingdr att dverviga och
redovisa vilka lagstiftningsdtgirder som behdvs for att uppnd en si
effektiv och smidig samordning som mdjligt mellan PBL och milj-
balken m.fl. lagar. Miljobalkskommittén saknar ett motsvarande upp-
drag.

Miljobalken och handel med utslippsritter enligt Kyotoprotokollet

FlexMex2-utredningen har regeringens uppdrag att ta fram ett for-
slag till ett svenskt system och ett regelverk fér handel med utslipps-
ritter 1 enlighet med Kyotoprotokollets flexibla mekanismer och for-
slaget till Europaparlamentets och ridets direktiv om ett system for
handel med utslippsritter for vixthusgaser inom gemenskapen och om
indring av rdets direktiv 96/61/EG av den 24 september 1996 om
samordnade atgirder for att férebygga och begrinsa féroreningar
(EGT L 257, 10.10.1996, s. 26, Celex 319961.0061).

I FlexMex2-utredningens uppdrag ingir att underséka hur anvind-
ningen av flexibla mekanismer skall samverka med befintlig lagstift-
ning. Arbetet har betydelse f6r miljolagstiftningen och Miljobalks-
kommittén kan bidra med underlag.

Uppdraget
Effektivisering av miljéprovningen

Det ir minga olika faktorer som har betydelse f6r den tid det tar
att genomfdra miljoprévningen av en verksamhet. Handliggnings-
tiderna miste hillas s3 korta som mojligt utan att mojligheten att
uppnd miljomalen férsvdras och allminhetens ritt till insyn och
deltagande &sidositts. Det ir dirfor angeliget att se Sver om provnings-
insatserna dr ritt anpassade till miljofrigornas betydelse for att
sikerstilla att prévningen uppfyller miljokraven och inte blir mer
l&ngtgdende in vad som behévs frin miljésynpunkt. Det finns dven
skil att utreda om tiden frin férsta myndighetskontakt till ett
lagakraftvunnet avgérande kan foérkortas. Sdvil de miljomissiga
som de ekonomiska och sociala dimensionerna i1 hillbar utveckling
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kan dirigenom tillgodoses. En friga av betydelse i sammanhanget
ir att manga verksamhetsutdvare upplever att de krav som stills pd
underlagen fér miljdprévningen ir alltfor omfattande och kringliga.
Mojligheterna att férenkla miljoprévningen utan att mojligheten
att uppnd miljobalkens mal férsvdras och utan att EG-lagstift-
ningens krav 3sidositts bor dirfér ses dver.

En bredare genomging av frigan om samordningen mellan miljo-
balken och plan- och bygglagstiftningen gors nu av PBL-kommittén.
En sirskild samordningsfriga ror det forhdllandet att olika verk-
samheter som kan innebira miljéstérningar provas sdvil enligt
miljobalken som enligt angrinsande lagstiftning, diribland PBL.
Miljobalkskommittén skall i siddana slag av frigor samrdda med
PBL-kommittén.

Effektivisering av miljoprovningen med nuvarande prévningsorganisation

Kommittén skall presentera f6rslag pa olika mojligheter att effektivisera
miljoprovningen med nuvarande prévningsorganisation, t.ex. att gora
vissa vattenverksamheter anmilningspliktiga, att forenkla provningsfor-
farandet vid mindre omfattande indringar eller utékningar av miljo-
farliga verksamheter samt att forenkla forfarandet med miljokonse-
kvensbeskrivningar.

Effektivisering av miljoprovningen genom dndrad prévningsorganisation

Som ett led i effektiviseringen av miljdprévningen ingdr att se dver
provningsorganisationen enligt miljobalken och de miljébalksanknutna
lagarna. Remissvaren dver principbetinkandet visar att det finns ett
brett intresse av att kommitténs vision om den framtida prévnings-
organisationen utreds vidare. Uppdraget till kommittén preciseras
och utvidgas dirfér avseende prévningsorganisationen.

Kommittén skall vidareutveckla den vision om den framtida
provningsordningen som presenterades 1 principbetinkandet, men
dven alternativa provningsordningar skall évervigas. Om kommittén
foresldr organisationsforindringar skall en utgdngspunkt vara att
domstolarna huvudsakligen bor dgna sig 8t dverprévning och att
avgora tvister mellan enskilda eller mellan enskilda och det allminna.
Forslagen skall alltsd bidra till en effektivisering och renodling av
domstolarnas roll.
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For vattenverksamheternas del skall kommittén utreda forut-
sittningarna for prévningen av de civilrittsliga frigorna, sdsom hur
frdgor om markdtkomst och ersittning for skada och intrdng kan
skiljas frin miljéprovningen. Ett syfte bor vara att utjimna de
nuvarande skillnaderna 1 regelsystemet mellan i férsta hand miljo-
farliga verksamheter, vattenverksamheter och tikter.

Kommittén skall 6verviga olika alternativa prévningssystem som
utgdr frin att tillstdndsprovningen 1 forsta instans sker 1 administrativa
tillstindsmyndigheter. En framtida instansordning bor utformas
med si {3 instanser som mojligt och med inriktningen att skapa en
bide effektiv och rittssiker prévning. Antalet nivder i instans-
kedjan bér vara hogst tre vid provning av tillstdnd och villkor. Av
forslagen skall framgd mojligheterna att utjimna de skillnader som
for nirvarande finns 1 mdl om tillstdnd till olika verksamheter 1 friga
om sakigarnas rittsstillning och deras mojligheter att {3 ersittning
for rittegdngskostnader.

En frdga som sirskilt skall vervigas ir om en framtida samordning
av instansordningen i drenden enligt miljébalken och drenden enligt
angrinsande lagstiftning, t.ex. PBL, bér efterstrivas. For- och nackdelar
med en sddan samordning bor analyseras. Kommittén skall i denna
del samrdda med PBL-kommittén.

Kommittén dr oférhindrad att limna forslag som ror provningen
enligt 17 kap. miljobalken bide vad avser omfattningen av prévningen
och formerna fér denna. Kommittén kan siledes, som en del av sin
analys av préovningsordningen, analysera hur syftet med prévningen
enligt 17 kap. miljobalken bittre kan uppnds och 1 férekommande
fall limna forslag till hur t.ex. beredningsprocessen mellan myndig-
heter, miljddomstolar och regeringen kan férbittras.

Vid arbetet med prévningsordningen bér studeras hur regel-
systemet vid prévningen av miljofrigor ser ut 1 nigra andra EU-
linder med forhdllanden som ir jimférbara med Sveriges, sirskilt 1
frdga om provningsorganisationen. Det bor utredas vilka likheter
och olikheter som finns mellan det svenska prévningssystemet och
de 1 andra linder, och om de organisatoriska l6sningarna i andra
linder har fordelar som kan utnyttjas for att skapa en effektivare
provning 1 Sverige.

Eftersom prévningsmyndigheterna provar bide tillstdnds- och
tillsynsfrigor skall forslagen redovisa hur de tillsynsbeslut enligt
miljobalken som fattas av kommuner, linsstyrelser och centrala
verk skall éverprovas.
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Kommittén skall dessutom analysera det nuvarande forfarandet 1
anmilningsirenden med utgdngspunkten att prévningssystemet
skall vara tydligt och pd ett effektivt sitt tillgodose sivil olika
verksamhetsutévares behov av en snabb prévning som intresset av
att miljéfrdgorna tillrickligt beaktas och att enskilda sakigares
rittssikerhet garanteras.

Konsekvenser for smd och medelstora foretag

Miljslagstiftningen bor vara vil anpassad dven till de minsta féretagen.
Kommittén skall i det fortsatta utredningsarbetet genomgiende beakta
konsekvenser f6r sm& och medelstora féretag samt redovisa forslag
som kan férenkla miljéprévningen for dessa foretag.

Miljobalken och handel med utslippsritter enligt Kyotoprotokollet

Miljobalkskommittén skall bistd FlexMex2-utredningen med det
underlag som den utredningen behéver for att limna férfattnings-
forslag till hur direktivet om handel med utslippsritter limpligen
kan genomforas i svensk lagstiftning.

Kostnader och andra konsekvenser

Vad som sigs om kostnader 1 kommitténs direktiv (dir. 1999:109)
giller dven fortsittningsvis.

Kommittén skall, nir det giller redovisning av forslagets konse-
kvenser for smd foretag, samrida med Niringslivets nimnd fér
regelgranskning.

Arbetsformer och redovisning av uppdraget

Kommittén skall samrdda med PBL-kommittén och FlexMex2-
utredningen. Kommittén skall dessutom pd limpliga sitt himta in
erfarenheter av miljobalkens tillimpning.

Kommittén skall presentera forslag pa de effektiviseringsdtgirder
som gir att genomféra med nuvarande prévningsorganisation senast
den 31 december 2003.
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Senast den 31 mars 2004 skall kommittén redovisa tinkbara alternativ
for hur en framtida prévningsorganisation kan se ut i stort. Regeringen
avser att efter remissbehandling av kommitténs dverviganden 4ter-
komma med tilliggsdirektiv {6r kommitténs slutliga behandling av
denna friga. Forslag 1 ovriga frigor som kommittén enligt detta
eller tidigare direktiv skall behandla skall redovisas senast den
30 juni 2005.

(Miljédepartementet)
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Dagens provningsorganisation

Hogsta
domstolen

pt (vissa mal)
Miljoover-
domstolen

pt (utom i mal som startat i miljgdomstol)

5
miljddomstolar

civilratt tillstand
viten vattenverksamheter
A-verksamheter

21 21
lansstyrelser MPD
tillsyn tillstand
dispenser B-verksamheter
miljdsanktionsavgifter
andra MB-beslut
290
kommuner
tillsyn
tillstand WC m.m.
dispenser

miljdsanktionsavgifter
andra MB-beslut
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