Till statsradet och chefen for
Miljodepartementet

Regeringen beslutade vid sitt sammantrédde den 22 december 1999
att tillkalla en parlamentariskt sammansatt kommitté med uppdrag
att utvardera tillampningen av miljobalken och lamna forslag till
nddvéandiga reformer (dir. 1999:109). Regeringen har dérefter den
29 mars 2001 och den 28 februari 2002 beslutat om tillaggsdirektiv
till kommittén (dir. 2001:25 respektive dir. 2002:37).

Statsradet Kjell Larsson forordnade fran den 22 december 1999
hovrattslagmannen UIf Bjallas att vara ordférande i kommittén.
Som ledamdter har forordnats riksdagsledamoten Carina
Adolfsson-Elgestam (s) (fr.o.m. den 7 mars 2000), riksdagsleda-
moten Catharina Elmséter-Svard (m) (fr.o.m. den 29 augusti 2000
t.o.m. den 30 november 2001), milj6- och hélsoskyddsinspektéren
Marithe Eriksson (kd) (fr.o.m. den 7 mars 2000), riksdagsleda-
moten Go6te Jonsson (m) (fr.o.m. den 7 mars 2000 t.o.m. den
27 augusti 2000), riksdagsledamoten Lars Lindblad (m) (fr.o.m.
den 1 december 2001), riksdagsledamoten Maggi Mikaelsson (v)
(fr.o.m. den 2 maj 2000 t.o.m. den 31 januari 2002), kommunal-
radet Stig Nilson (s) (fr.o.m. den 7 mars 2000), f.d. riksdags-
ledamoten Soren Norrby (fp) (fr.o.m. den 7 mars 2000), riksdags-
ledamoten Carina Ohlsson (s) (fr.o.m. den 7 mars 2000), bio-
kemisten Roy Resare (mp) (fr.o.m. den 7 mars 2000 t.o.m. den
30 november 2001), riksdagsledamoten Birgitta Sellen (c) (fr.o.m.
den 7 mars 2000), riksdagsledamoten Hans Stenberg (s) (fr.o.m.
den 7 mars 2000), riksdagsledamoten Willy Soderdahl (v) (fr.o.m.
den 1 februari 2002) och riksdagsledamoten Maria Wetterstrand
(mp) (fr.o.m. den 1 december 2001).

Som sakkunniga har forordnats departementsradet Egon
Abresparr (fr.o.m. den 2 april 2002), expeditions- och réttschefen
Kathrin Flossing (fr.o.m. den 7 mars 2000) och departementsradet
Stefan Rubenson (fr.o.m. den 7 mars 2000 t.0.m. den 1 april 2002).
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Foéljande experter deltar, ndmligen miljojuristen Karolina
Ardesjo-Lundén (fr.o.m. den 29 maj 2000), advokaten Marten
Bengtsson (fr.o.m. den 29 maj 2000), bitrddande riksaklagaren
Catharina Berggvist Levin (fr.o.m. den 29 maj 2000 t.o.m. den
31 december 2001), kriminalinspektdren Karin Bjorkman (fr. 0. m.
den 20 februari 2001), chefsjuristen Fredrik Bonde (fr.o.m. den
29 maj 2000), direktdren Kerstin Cederl6f (fr.o.m. den 29 maj
2000), kammarradet Gunnar Edenman (fr.o.m. den 29 maj 2000),
miljéingenjéren Ann-Sofie Eriksson (fr.o.m. den 29 maj 2000),
direktéren Martin Eriksson (fr.o.m. den 29 maj 2000), juristen
Agneta Gardar (fr.o.m. den 13 februari 2001), departementssekre-
teraren Anders Hedberg (fr.o.m. den 13 maj 2002), departements-
radet Anders Holmgren (fr.o.m. den 29 maj 2000), radmannen Lars
Holmgard (fr.o.m. den 29 maj 2000), tidigare miljoradet Tore
Jansson (fr.o.m. den 29 maj 2000), bolagsjuristen Ulrik Johansson
(fr.o.m. den 29 maj 2000), bitradande chefsaklagaren Stefan
Karlmark (fr.o.m. den 20 februari 2001), miljovardsdirektoren
Kerstin Kvarnstrém (fr.o.om. den 29 maj 2000), verkstallande
direktéren Anders Lindh (fr.o.m. den 10 maj 2001), professorn
Gabriel Michanek (fr.o.m. den 29 maj 2000), kansliradet Lars-Olof
Mikaelsson (fr.o.m. den 15 september 2001 t.o.m. den 12 maj
2002), kansliradet Joakim Munter (fr.o.m. den 7 mars 2000 t.0.m.
den 31 januari 2002), hovrattsassessorn Asa Nord (fr.o.m. den
1 mars 2002), lagmannen Hakan Nordling (fr.o.m. den 29 maj
2000), miljoradet Thomas Rahmn (fr.o.m. den 13 februari 2001),
departementsradet Cecilia Renfors (fr.o.m. den 29 maj 2000 t.o.m.
den 28 februari 2002), tidigare bitradande riksdklagaren Solveig
Riberdahl (fr.o.m. den 1 januari 2002), direktdren Bjorn Risinger
(fr.o.m. den 29 maj 2000), ordféranden och chefen for Statens va-
namnd Stefan Rubenson (fr.o.m. den 2 april 2002), forste lans-
juristen Magnus Sandstrém (fr.o.m. den 29 maj 2000), tidigare
generaldirektdren Rolf Stromberg (fr.o.m. den 29 maj 2000),
departementssekreteraren Gia Wickbom (fr.o.m. den 29 maj 2000
t.o.m. den 14 september 2001) och departementssekreteraren
Henrik Wingfors (fr.o.m. den 20 februari 2001).

| sekretariatet ingar hovrattsassessorn Anders Lillienau (fr.o.m.
den 1 november 2001), kammarrattsassessorn Johan Svensson
(fr.o.m. den 3 april 2000), hovréttsassessorn Anna Tiberg (fr.o.m.
den 1 mars 2001) och som huvudsekreterare miljéradet Anna-Lena
Rosengardten (fr.o.m. den 1 mars 2000).

Vi har antagit namnet Miljobalkskommittén.
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Miljodepartementet har éverlamnat ett antal arenden till oss. Vi
har ocksa mottagit ett flertal skrivelser och synpunkter direkt fran
myndigheter, organisationer och enskilda.

Till delbetdnkandet har fogats reservationer och sdrskilda
yttranden fran vissa av ledaméterna. De sakkunniga har inte lamnat
nagra sarskilda yttranden. Kommittén har bestamt att experter inte
skall fa avge sérskilda yttranden.

Miljobalkskommittén har tidigare 6verlamnat delbetdnkandet
Uppféljning av  miljobalken, Vissa lagtekniska  fragor
(SOU 2000:116) och far harmed 6verlamna det andra delbetank-
andet, Miljobalken under utveckling — Ett principbetdnkande
(SOU 2002:50). Vi fortsatter vart arbete med ett delbetdnkande
senast den 30 november 2002 och ett slutbetdnkande senast den
31 december 2003.

Stockholm i juni 2002

UIf Bjallas

Carina Adolfsson-Elgestam Carina Ohlsson
Marithe Eriksson Birgitta Sellén

Lars Lindblad Hans Stenberg

Stig Nilson Willy Séderdahl
Soren Norrby Maria Wetterstrand

/ Anna-Lena Rosengardten
Anders Lillienau
Johan Svensson
Anna Tiberg
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Artskyddsforordningen
Avfallsférordningen
Brottsbalken

EG:s fageldirektiv

EG:s livsmiljodirektiv

EG:s ramdirektiv for vatten

Ellagen

EMAS

EPD
Europakonventionen

Europeiska konventionen om
skydd for de méanskliga rattig-
heterna

Expropriationslagen

Artskyddsforordningen (1998:179)
Avfallsforordningen (2001:1063)
Brottsbalken (1962:700)

Radets direktiv 79/409/EEG av den
2 april 1979 om bevarande av vilda
faglar

Radets direktiv 92/43/EEG av den
21 maj 1992 om bevarande av livs-
miljoer samt vilda djur och véxter

Europaparlamentets och radets di-
rektiv 2000/60/EG av den 23 oktober
2000 om upprattande av en ram foér
gemenskapens atgarder pa vatten-
politikens omrade

Ellagen (1997:857)
Eco Management and Audit Scheme
Environmental Product Declaration

Europeiska konventionen d. 4 nov.
1950 om skydd foér de ménskliga rét-
tigheterna och de grundléggande fri-
heterna

Europeiska konventionen d. 4 nov.
1950 om skydd fér de manskliga rét-
tigheterna och de grundlaggande fri-
heterna

Expropriationslagen (1972:719)
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Lagen om inférande av brotts- Lagen (1964:163) om inforande av

balken

Lagen om inrdttande, utvid-
gning och avlysning av allmén
farled och allmén hamn

Lagen om kemiska produkter
Lagen om kontinentalsockeln

Lagen om Sveriges ekono-
miska zon

Lagen om vissa rorledningar

Lagen om vissa torvfyndig-
heter

LRF
Luftfartslagen
Miljobalken
Miljoskadelagen
Miljoskyddslagen
Minerallagen
Naturgaslagen
Naturresurslagen

Naturvardslagen

Naturvardsverkets allmanna
rad om egenkontroll

brottsbalken

Lagen (1983:293) om inrdttande, ut-
vidgning och avlysning av allmén
farled och allmén hamn

Lagen (1985:426) om kemiska pro-
dukter

Lagen (1966:314) om kontinental-
sockeln

Lagen (1992:1140) om Sveriges eko-
nomiska zon

Lagen (1978:160) om vissa rorled-
ningar

Lagen (1985:620) om vissa torvfyn-
digheter

Lantbrukarnas Riksférbund
Luftfartslagen (1957:297)
Miljobalken (1998:808)
Miljoskadelagen (1986:225)
Miljoskyddslagen (1969:387)
Minerallagen (1991:45)
Naturgaslagen (2000:599)

Lagen (1987:12) om hushallning med
naturresurser m.m.

Naturvardslagen (1964:822)

Naturvardsverkets allmanna rad om
egenkontroll [till 26 kap. 19 8§
miljobalken och forordningen
(1998:901) om verksamhetsutdvares
egenkontroll]; NFS (2001:2)
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Renhallningslagen
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Naturvardsverkets allménna rad till
forordningen (1998:940) om avgifter
for myndigheters provning och till-
syn enligt miljobalken; NFS (2000:8)

Plan- och bygglagen (1987:10)

Europaparlamentets och radets di-
rektiv 2000/60/EG av den 23 oktober
2000 om uppréattande av en ram for
gemenskapens atgarder pa vatten-
politikens omrade

Renhaéllningslagen (1979:596)
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Sammanfattning

Miljobalkskommittén har i uppdrag att utvardera tillampningen av
miljébalken och lamna forslag till nédvéandiga reformer. Uppdraget
kommer att redovisas i ett slutbetankande vid utgangen av ar 2003.
| detta delbetdnkande redovisar vi principiella forslag och slutsatser
i ndgra av de mer omfattande fragor som vi enligt uppdragen skall
agna sérskilt intresse. Det géller

— bestammelserna om anvandning av mark- och vattenomraden
i 3 och 4 kap. miljobalken,

- ordningen for tillstandsprévning,

- bestdimmelserna om omprévning av vattendomar mot bak-
grund av 6versvamningar,

— forhallandet mellan tillsyn och standardiserade miljoled-
ningssystem och

— sanktionssystemet.

Dessutom ldamnar vi en lagesrapport om var uppféljning av hur de
allménna hénsynsreglerna tillampas hos myndigheter och dom-
stolar. Erfarenheterna fran de forsta arens tillampning av bestam-
melserna om miljosanktionsavgifter och straff har ocksa givit oss
anledning att redan i detta betdnkande ldmna forslag till vissa
begransade dndringar som bor trada i kraft sa snart som mojligt. Vi
lamnar forslag till forfattningstext i den delen.

| vart nasta delbetdnkande, som skall lamnas senast den
30 november 2002, kommer vi att lamna forslag som galler infor-
livandet av EG:s ramdirektiv for vatten i svensk lagstiftning. Vi
kommer da ocksa att behandla vissa fragor som galler miljokvali-
tetsnormer. Ovriga fragor enligt vart uppdrag — erfarenheter av
miljékonsekvensbeskrivningar, kostnadsméssiga konsekvenser for
miljobalkens aktérer och systemet for tillsyns- och prévningsav-
gifter — kommer att behandlas i slutbetdnkandet.
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Lagesrapport om tillampningen av de allménna hansynsreglerna
(kapitel 3)

Uppfoljningen av hur miljébalkens hénsynsregler tillimpas av
myndigheter och domstolar har &n s& lange begransats till genom-
gangar av avgoranden som fattats avkommunala miljénamnder,
lansstyrelser (inklusive miljoprévningsdelegationer) Miljoover-
domstolen och Hogsta domstolen.

De slutsatser vi dragit efter genomgangen av beslut fran kom-
munala miljondmnder &ar att inforandet av miljobalkens allménna
hansynsregler inte inneburit sa stor skillnad jamfort med vad som
géllde tidigare. Den nya lagstiftningen kan i de flesta fall inte anses
ha lett till andra beddmningar eller krav &n vad den gamla lagstift-
ningen skulle ha gjort. I den man det stélls nya typer av krav gller
dessa framst kemikalieanvandning och sikerhetsfragor. De inbor-
des skillnaderna mellan kommunerna vid tillampningen av hansyns-
reglerna ar storre dn skillnaderna mellan tillampningen av gammal
och ny lagstiftning.

Besluten fran lansstyrelserna visar att myndigheterna ar val med-
vetna om miljobalkens hansynsregler. De speglar ocksa en osaker-
het om hur reglerna skall omséttas till konkreta krav i de enskilda
fallen. Vi har uppfattat att detta tyder pa ett behov av stéd och vag-
ledning i form av praxis, anvisningar eller annat for att hansyns-
reglerna skall fa fullt genomslag. Avgorandena fran Miljoéver-
domstolen och Hogsta domstolen visar dock att eftersldpningen &r
stor nar det galler i vilken takt miljobalkens materiella krav slar
igenom. Dessa instanser har annu inte avgjort nagra mal som ger
végledning for tillampningen av miljobalkens nya hansynsregler
och det kommer alltsd att ta mycket lang tid innan en praxis
utbildas i Overinstanserna.

Under det fortsatta arbetet kommer ocksa domar fran miljo-
domstolar att gas igenom. Undersokningen kommer éaven att for-
djupas genom fragor till myndigheterna och domstolarna, bland
annat betraffande behovet av stod och végledning angaende
tillampningen av miljobalkens nya hansynsregler. Den kommer att
samordnas med utredningen om miljékonsekvensbeskrivningar.
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Bestammelserna om anvandning av mark- och vattenomraden i 3 och
4 kap. miljobalken (kapitel 4)

Vi har utrett hur miljobalkens bestimmelser om hushallning med
mark- och vattenomraden skall integreras med hansynsreglerna och
med andra regler om markanvéndning i balken. Vi har gjort det
genom att steg for steg undersoka hur hushallningsbestammelserna
forhaller sig till annan lagstiftning, till miljobalkens mal och
tillampningsregler och till miljobalkens allminna héansynsregler.
Slutsatserna fran vart och ett av dessa steg samt fran de dvervagan-
den vi gjort om systematiken vid provning enligt miljobalken har
lett fram till ett principforslag som framst innebér fortydliganden i
2 kap. miljobalken som innehéller de allméanna hansynsreglerna.
Fortydligandena bestar dels i ett inforande av underrubriker, dels i
att den nuvarande lokaliseringsregeln erséatts med ett nytt block av
bestdmmelser som handlar om valet av plats for verksamheter och
atgarder.

Vi foreslar saledes att man infor underrubriker i 2 kap. som visar
att kapitlet i huvudsak omfattar tre huvudblock av bestdmmelser,
namligen hdnsynsregler, regler om val av plats och slutavvégnings-
regler. Reglerna om platsval syftar till att genom tre nya paragrafer
lyfta fram de delmoment som ingar. Det géller niamligen att valja
bésta plats som inte ar orimlig, att i vissa fall tilldmpa miljobalkens
bestammelser om hushallning med mark- och vattenomraden och
att inte meddela vissa slag av beslut i strid mot planbestdmmelser.

Utover dessa fortydliganden foreslar vi ocksa en saklig forand-
ring. Vi anser att tillimpningen av hushallningsbestimmelserna bor
utvidgas till att ocksd avse verksamheter och atgarder som é&r
anmalningspliktiga enligt 9 kap. 6 § och 12 kap. 6 § i de fall som
géller andrad anvindning av mark- och vattenomraden. Hushall-
ningsbestammelserna bor pd motsvarande satt ocksa bli tillampliga
for de vattenverksamheter som enligt vart forslag betraffande
prévningsordningen for vattenverksamheter skulle bli anmalnings-
pliktiga.

De andringsforslag vi lamnar i denna del kan komma att paverkas
av andra delutredningar och bor bearbetas vidare. Vara slutliga for-
slag kommer att presenteras i slutbetdnkandet.
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Ordningen for tillstandsprovning (kapitel 2, 5 och 6)

Detta delbetdnkande inleds med en vision av hur miljobalken i
framtiden skall kunna goras mer effektiv och tydlig, och hur
bestammelser for olika typer av verksamheter skall kunna samord-
nas battre &n i dag. Vi skisserar en bild av hur prévningsordningen
pa langre sikt, efter vart slutbetankande och utanfor ramarna for
vart nuvarande utredningsuppdrag, skulle kunna utformas. Visio-
nen forutsitter en ny myndighetsorganisation och ansluter till den
pagaende Utredningen svensk vattenadministration, dvs. utred-
ningen om vilka myndigheter som skall verka som avrinningsmyn-
digheter enligt EG:s ramdirektiv for vatten. Var vision innebéar att
all tillstandsprovning av stora verksamheter av olika slag enligt
miljébalken i framtiden skulle ske hos forvaltningsmyndigheter av
samma antal (4 diskuteras), pa samma orter och med ansvar for
samma geografiska omraden som avrinningsmyndigheterna.

Vi har ocksa utrett principerna for hur prévningsordningen for
vattenverksamhet, miljofarlig verksamhet och infrastrukturprojekt
pa kortare sikt, med nuvarande myndighetsorganisation, bor
utformas. Vara forslag i dessa delar ar utformade sa att de inte skall
ldgga hinder i vdgen for ett senare genomférande av visionen och
utgor delvis steg pa vagen mot den.

Nar det géller provningsordningen for vattenverksamhet har
uppdraget varit att underséka méjligheterna att flytta prévningen i
forsta instans fran miljodomstolar till forvaltningsmyndigheter. En
huvudfraga ar da hur fragor om ersattning for skada och intrang
samt tvangsvis tilltrade till mark skall hanteras. Dessa fragor
behandlas i dag gemensamt med tillstandsprévningen hos miljo-
domstol. Fdrvaltningsmyndigheter ar val lampade for den del av
provningen som galler verksamhetens miljopaverkan, men bor
normalt inte préva tvistiga ersattningsfragor eller fragor om
tvangsvis tilltrade till mark. Med denna utgangspunkt har vi utrett
tva alternativa mojligheter att flytta provningen fran domstol till
forvaltningsmyndighet.

Alternativ 1 ar mest langtgdende och innebér att vattenverksam-
heter provas pa samma satt som miljofarliga verksamheter. Det
betyder att fragor om erséttning for skada och intrang och om
marktilltrade inte alls behandlas vid tillstdndsprévningen, utan att
provningen enbart galler miljofragorna. Med detta alternativ skulle
en forvaltningsmyndighet i princip kunna préva alla typer av
vattenverksamheter men med hansyn till kompetensen i den nuva-
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rande provningsorganisationen skulle de stora verksamheterna
fortfarande provas av miljddomstol, medan de mindre skulle prévas
av lansstyrelse (miljoprévningsdelegation). Alternativet ger de pro-
cessuella forutsattningarna for att uppfylla den vision vi skisserat.

Alternativ 2 innebér att tvistiga frigor om markatkomst och
ersattning for skada liksom nu prdvas tillsammans med miljo-
fragorna i en och samma rattegang vid miljodomstol. Till skillnad
mot idag skulle en férvaltningsmyndighet kunna préva sadana
vattenmal dar fragor om tvangsratt och ersattning inte forekommer
eller inte &r tvistiga. Det innebar att ett stort antal mal kan flyttas
fran miljodomstol till en forvaltningsmyndighet som med dagens
prévningsorganisation bér vara lansstyrelsen (miljoprovningsdele-
gationen).

Oavsett om alternativ 1 eller 2 véljs, foreslar vi en andring sa att
de minst omfattande av de vattenverksamheter som nu &r till-
standspliktiga i stallet blir anmalningspliktiga till lansstyrelsen.

Med nuvarande myndighetsorganisation ar vart forslag att alter-
nativ 2 genomfors. Ett genomfdrande av den vision vi skisserat
forutsatter ytterligare utredningar.

Om vi inte ges andra direktiv avser vi att till vart slutbetankande
utarbeta forslag till de regler som behovs enligt alternativ 2 for till-
standsprovningen hos lansstyrelserna och for lansstyrelsens hand-
laggning av anmalningsarenden. Vi kommer ocksa att narmare
overvaga vilka typer av verksamheter som bor tillstandsprévas hos
miljédomstolen respektive lansstyrelsens miljoprévningsdelegation
och vilka som bor vara anmalningspliktiga till 1ansstyrelsen.

Vi foreslar vidare att de materiella reglerna for tillstandsprévning
av vattenverksamhet samordnas med motsvarande regler for miljo-
farlig verksamhet sa att kravet pa samhallsekonomisk tillatlighet
som nu galler for vattenverksamhet begransas till att enbart galla
vid prévning av fragor om tvangsvis tilltrade till mark och ratt till
stromfall. Det innebér att det bade for miljofarlig verksamhet och
vattenverksamhet i huvudsak blir miljobalkens allménna hénsyns-
regler som blir styrande vid tillstandsproévningen.

Den nuvarande provningsordningen for miljofarlig verksamhet
medger, liksom alternativ 1 gor for vattenverksamhet, i princip att
all miljofarlig verksamhet skulle kunna tillstandsprévas hos en for-
valtningsmyndighet. Med dagens myndighetsorganisation foreslar
vi inte nagra forandringar i provningsordningen for miljofarlig
verksamhet.
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Nar det galler den sarskilda fragan om tillstdndsprévning av
infrastrukturprojekt har vi i enlighet med vart uppdrag utrett en
prévningsordning som innebér att dagens faststéllande av arbets-
och jarnvégsplaner for vdgar och jarnvagar hos Végverket respek-
tive Banverket ersitts med en tillstandsproévning hos miljodomstol.
En sadan provning skulle uppfylla de krav som Tunnelkommis-
sionen stallt pa att provningen skall ske vid en fristdende instans
skild fran trafikverken, att provningen tillfors tillrackligt miljo-
kunnande och att det sker en samlad provning vid ett tillfalle for
varje infrastrukturprojekt.

Vi har ocksd konstaterat att dagens prévningssystem som
genomgick stora forandringar i och med inférandet av miljébalken
till vissa delar uppfyller dessa krav, eller har forutséttningar att
uppfylla dem for de storsta projekten. Erfarenheterna av tillamp-
ningen av det nya systemet ar dn sa lange inte tillrackliga for att det
skall kunna ga att dra nagra slutsatser om hur val miljokraven till-
godoses. Vi ar principiellt kritiska till att trafikverken sjalva har
ansvar for miljoprovningen. En oOverflyttning av tillstandsprov-
ningen for infrastrukturprojekt fran trafikverk till miljddomstolar
skulle dock inte ligga i linje med den renodling av domstolarnas roll
som efterstravas och inte heller med den framtida vision om till-
standsprovning som skisserats.

Vart forslag ar att miljéprovningen av vagar och jarnvégar tills
vidare ligger kvar hos regeringen och trafikverken. Vi anser dock — i
enlighet med var vision — att man pa sikt bor prova att 6verfora
miljéprovningen till ett fatal kompetenta forvaltningsmyndigheter
med ansvar dven for annan tillstandsprévning enligt miljcbalken.
Detta maste bli foremal for fortsatta Gvervaganden och utredningar
i sérskild ordning.

Vi foreslar inte ndgon andring nar det galler prévningsordningen
for allménna farleder.

Det foreslagna fortsatta utredningsarbetet kommer att syfta till
en okad samordning av tillstandsprovningen av miljofarlig verk-
samhet och vattenverksamhet, bade sakligt och forfarandemassigt.
Vi avser att under det fortsatta arbetet ocksa utreda forutsattning-
arna for att nd en battre samordning i dessa hanseenden med den
tredje stora gruppen verksamheter som ar tillstdndspliktiga enligt
miljébalken, ndmligen tékter.
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Bestammelserna om omprévning av vattendomar mot bakgrund av
oversvamningar (kapitel 7)

Vi har utrett omstandigheterna kring dversvdmningar och analy-
serat ett antal vattendomar som pekats ut som sarskilt intressanta
med hansyn till risken for dversvamningar. Vi har funnit att vatten-
domar i allméanhet inte innehaller nagra sddana systematiska brister
som kan &tgardas sd att risken for Oversvamningar minskas.
Orsaken &r framst att det inte & mdjligt att med avtappade, utvid-
gade eller nya magasin undanrgja risken for betydande dversvdm-
ningar. Aven om sddana atgarder i viss mén skulle kunna minska
antalet mindre Oversvamningar, medfor de stora kostnader for
samhéllet i form av bortfall av elproduktion och omfattande paver-
kan pa bebyggelse och naturmiljo. Det ar alltsa generellt sett inte
genom omprovning av vattendomar som Oversvdmningsproblemen
kan mildras. Vi foreslar darfor inga andringar av omprévnings-
reglerna.

Slutsatsen &r i stéllet att vi maste vara beredda pa att dversvam-
ningar kommer att intraffa. FOr att mildra verkningarna av dem
forefaller det mer andamalsenligt med 6kad hansyn till Gversvam-
ningsrisken vid den fysiska planeringen och en utbyggd verksamhet
med alv- och samordningsgrupper.

Vi har inte funnit skal att 6ka samhallets mdjligheter att besluta
att franga gallande tillstand till vattenverksamhet. Vi har inte heller
funnit skal att i detta sammanhang foresla andringar av reglerna om
rattegangskostnader i sadana mal som handlar om att Oka saker-
heten vid vattenverksamheter. Fradgan om rattegangskostnader i
allménhet kan dock aktualiseras vid den fortsatta utredningen om
prévningsordningen for vattenverksamhet.

Forhallandet mellan tillsyn och standardiserade miljoledningssystem
(kapitel 8)

Fragor som galler tillsyn vid foretag med miljoledningssystem har
utretts huvudsakligen genom en enkét till samtliga lansstyrelser
och kommunala miljonamnder och genom fordjupade brevfragor
till olika myndigheter, certifieringsorgan, organisationer och verk-
samhetsuttvare.

Vi har dragit slutsatsen att miljéledningssystemen 1SO 14001
och EMAS ger positiva effekter for miljoarbetet i foretagen, men
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att sdana effekter ocksa kan nas pa andra sitt. Det finns redan nu
mdjligheter att samordna egenkontroll och myndighetstillsyn och
vi anser inte att det behdvs nagra nya regler for att 6ka samord-
ningen.

Vi har ockséa funnit att behovet av insatser fran tillsynsmyndig-
heterna inte ar mindre vid foretag med miljoledningssystem an vid
andra foretag. Det ar heller inte troligt att insatserna med nuva-
rande resurser hos myndigheterna kommer att kunna minska i
nagon storre omfattning pa langre sikt. Daremot kan tillsynens
innehdll &ndras beroende pd om ett foretag har miljolednings-
system eller inte.

| ett vidare samhallsperspektiv och pa langre sikt finns det for-
hoppningar om att inférandet av miljoledningssystem kan ge mins-
kad miljopaverkan.

| vart fortsatta utredningsarbete betraffande systemet for prov-
nings- och tillsynsavgifter kommer vi inte att foresla nagra gene-
rella avgiftsnedséattningar for foretag med miljéledningssystemen
ISO 14001 eller EMAS.

Sanktionssystemet (kapitel 9)

Sanktionssystemet — bland annat miljoésanktionsavgifter och straff
— i miljébalken behover ses 6ver i grunden. Det dr nédvandigt med
en genomgripande revision av framfor allt miljobalkens straff-
bestdmmelser.

Utgangspunkten maste vara att sanktionssystemet skall praglas
av forutsebarhet och proportionalitet. Straff bor i huvudsak reser-
veras for de beteenden som &r skadliga, krdnkande eller farliga for
de intressen de ar avsedda att skydda. Overtradelser som inte ar s
allvarliga att straff skall anvandas kan sanktioneras pa andra satt.
Skérpningar kan oOvervdgas for de centrala brotten, till exempel
miljobrott och véllande till miljéstorning, medan straffen bor
avskaffas for vissa mindre allvarliga 6vertradelser. Bland annat bor
straff avskaffas for vissa — men inte alla — slag av underrattelse- eller
uppgiftsskyldighet och anmaélningsskyldighet. Straffbestimmel-
serna bor ocksa avgransas tydligare.

| avvaktan pa en mer genomgripande reform foreslar vi mild-
ringar av de sanktionsbestdmmelser som géller mindre allvarliga
overtradelser. Vi foreslar en atalsprovningsregel och en sinkt
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beloppsgrans. Dessa andringar bor trada i kraft sa snart som moj-
ligt.

Atalsprovningsregeln infors eftersom det framstar som en 6ver-
reaktion fran samhallets sida att bade miljosanktionsavgifter och
straff skall utga for vissa mindre allvarliga brott. Den innebar att
nar en miljosanktionsavgift kan alaggas kommer atal bara att vackas
nar det ar uppsatliga brott och nar det ar sarskilt motiverat att
dessutom doma till straff.

Den sénkta beloppsgrdnsen innebér att det l&gsta beloppet for
miljésanktionsavgift andras fran 5000 kr till 1 000 kr. Miljésank-
tionsavgifter som géller for sent inlamnade uppgifter eller under-
rattelser bor utformas med ett forsta belopp som ar lagre an i dag
och déarefter med successivt hégre belopp vid fortsatt forsening.
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Forfattningsforslag

Forslag till
lag om andring i miljobalken

Harigenom foreskrivs att 29 kap. 11 8 och 30 kap. 2 8§ milj6-
balken skall ha féljande lydelse.

Nuvarande lydelse Foreslagen lydelse

29 kap. Straffbestammelser och férverkande
118

Om gérning som avses i 3-10 88 dr att anse som ringa, déms inte
till ansvar.

Till ansvar enligt detta kapitel ddms inte om garningen ar belagd
med samma eller strangare straff i brottsbalken eller om ansvar for
géarningen kan démas ut enligt lagen (1960:418) om straff for varu-
smuggling.

Om ett vitesférelaggande har Overtratts, doms inte till ansvar
enligt detta kapitel for en gérning som omfattas av foreldggandet.

Om ett brott som avses i 4—
10 88 kan foranleda miljosank-
tionsavgift och brottet

1. har begatts av oaktsamhet
och

2. inte kan antas foranleda
annan paféljd &an boter
far brottet atalas av aklagare
endast om atal ar pakallat fran
allman synpunkt.
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30 kap. Miljoésanktionsavgifter
28
Regeringen meddelar féreskrifter om de Overtradelser for vilka
miljosanktionsavgift skall betalas och om avgiftens storlek for olika
Overtradelser. Nér avgiftens storlek bestdms, skall hansyn tas till
Overtradelsens allvar och betydelsen av den bestimmelse som
Overtrédelsen avser.

Miljosanktionsavgiften skall Miljosanktionsavgiften skall
uppa till minst 5 000 och hogst uppga till minst 1 000 och hogst
1 000 000 kr. 1 000 000 kronor.

Denna lag trader i kraft den 1 juli 2003.
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1  Vara uppdrag och hur de
kommer att redovisas

Regeringen har givit Miljobalkskommittén i uppdrag att utvardera
tilldmpningen av miljobalken och lamna forslag till nédvandiga
reformer. | direktiven (se bilagorna 1, 2 och 3) pekas sarskilt ut
deluppdrag som galler foljande fragor:

— tillampningen av de allménna hansynsreglerna hos myndig-
heter och domstolar

— bestdmmelserna om markanvéndning i 3 och 4 kap. miljo-
balken

— systemet med miljokvalitetsnormer

— erfarenheter av miljékonsekvensbeskrivningar

— ordningen for tillstandsprévning

— kostnadsmassiga konsekvenser for balkens aktorer

— forhallandet mellan tillsyn och standardiserade miljolednings-
system

— systemet for tillsyns- och provningsavgifter

— sanktionsregler, framfor allt miljosanktionsavgifter och straff

— bestdmmelserna om omprévning av vattendomar mot bak-
grund av @versvdmningar

— infOrandet av bestdmmelser i EG:s ramdirektiv for vatten om
miljomal, atgardsprogram och utslapp till vatten i svensk lag-
stiftning

Detta ar det andra av sammanlagt fyra betdnkanden som kommit-
tén planerar att lamna.

I det forsta delbetdnkandet — Uppféljning av miljobalken. Vissa
lagtekniska fragor (SOU 200:116) — lamnade vi forslag till mindre
komplicerade lagandringar i ett antal begransade fragor.

Detta delbetdnkande — vart andra — har framfor allt karaktaren av
ett principbetankande. Har presenteras forslag till inriktningen av
det fortsatta arbetet betraffande nagra av de mer storskaliga fragor
som uppdraget omfattar. Av de olika deluppdragen ovan behandlas
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pa detta vis bestammelserna om markanvandning i 3 och 4 kap.
miljobalken (kapitel 4 i betankandet), ordningen for tillstandsprov-
ning (kapitel 5 och 6), forhallandet mellan tillsyn och standardi-
serade miljoledningssystem (kapitel 8), sanktionsregler (kapitel 9)
samt bestdimmelserna om omprovning av vattendomar mot bak-
grund av éversvamningar (kapitel 7). Forutom dessa principforslag
lamnas en lagesrapport fran den pagaende utredningen om hur de
allménna hénsynsreglerna tillampas hos myndigheter och dom-
stolar (kapitel 3) samt vissa forslag till lagdndringar som snarast bér
genomforas nédr det géller miljésanktionsavgifter och straff (kapi-
tel 9).

Det tredje delbetankandet kommer att innehalla slutférslag i den
del av vart uppdrag som galler bestaimmelser med anledning av
EG:s ramdirektiv for vatten. Det kommer att innehalla forslag till
de foréndringar i miljolagstiftningen som behdvs och skall 1dmnas
senast den 30 november 2002. Det &r samtidigt som Utredningen
svensk vattenadministration skall 1amna forslag till ett administra-
tivt system for forvaltning av avrinningsdistrikt, dvs. forslag till de
administrativa och organisatoriska forandringar som foljer av ram-
direktivet for vatten. | det tredje delbetdnkandet kommer vi ocksa
att redovisa uppdraget som galler systemet for miljokvalitetsnor-
mer i de delar som knyter an till ramdirektivet for vatten.

Kommitténs slutbetdnkande, det fjarde betdnkandet, skall I&m-
nas senast vid utgangen av ar 2003. Det kommer att omfatta upp-
dragets aterstaende fragor samt slutliga forslag i de delar som inte
slutredovisats tidigare.

Av kapitel 10 i detta delbetankande framgar mer i detalj vilka
forslag och enskilda fragor vi avser att arbeta vidare med och
utgangspunkterna for detta. Vi kommer i det fortsatta arbetet i
huvudsak att félja de linjer som anges i det avshittet om inte
tillaggsdirektiv eller andra tydliga anvisningar ger anledning till
nagot annat.

I delbetidnkandet finns ocksa ett kapitel 2 som presenterar visio-
ner for framtiden. Visionerna &r inte underbyggda av utredningar
pa samma satt som principforslagen i betdnkandet utan har mer
formen av idéskisser i ett langsiktigt perspektiv.

Av de typer av konsekvenser som enligt kommittéférordningen
alltid skall redovisas i de fall de aktualiseras, &r det frimst ekono-
miska konsekvenser, konsekvenser for sma foretag samt konse-
kvenser betraffande brottslighet och brottsférebyggande arbete
som &r aktuella i detta fall. Konsekvenser i dessa avseenden som
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foljer av vara forslag redovisas i respektive kapitel. Det &r framfor
allt forslagen i kapitel 5 om provningsordningen fér miljofarlig
verksamhet och vattenverksamhet samt kapitel 9 om miljésank-
tionsavgifter och straffbestdmmelser som innebdr ekonomiska
konsekvenser och som ocksa har intresse utgaende fran de sma
foretagens perspektiv. Forslagen i bade kapitel 5 och 9 bedoms
innebara minskade kostnader for staten och fordelar for de sma
foretagen. Utredningen i kapitel 9 &r i sin helhet av betydelse
betréffande brottslighet och brottsforebyggande arbete.

Konsekvenser med avseende pa jamstalldhet, integrations-
politiska mal, kommunalt sjalvstyre och offentlig service i olika
delar av landet aktualiseras inte genom nagon av de delutredningar
som presenteras i detta betdnkande. Daremot skulle ett genom-
forande av den vision av en framtida provningsordning som pre-
senteras i kapitel 2 kunna fa betydelse for den offentliga servicen i
olika delar av landet.
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2 Visioner och Overgripande
synpunkter

En bérande princip bakom inforandet av miljébalken var att man
genom en gemensam balk med delvis nya regler skulle fa en skarpt
och samordnad miljolagstiftning. Balkens samlade form och manga
av de enskilda forandringarna i miljobalken har ockséa varit bety-
dande steg i den riktningen. Nagra av de viktigaste nyheterna i
miljébalken i dessa avseenden dr exempelvis de gemensamma mate-
riella reglerna som samlats som allménna hé&nsynsregler i 2 kap.,
den till stora delar gemensamma organisationen for tillstandsprov-
ning samt narmandet av de processuella reglerna till varandra
genom till exempel gemensamma regler for miljofarlig verksamhet
och vattenverksamhet nér det galler omprovning av villkor. De nya
bestdmmelserna om miljosanktionsavgifter och om straff dr exem-
pel pa miljobalkens nya skarpta regler.

De forandringar som foreslas i detta delbetankande ar avsedda
att utgora ytterligare steg i riktningen mot en skarpt och samord-
nad miljolagstiftning. | inneborden av ordet skérpt ligger da ocksa
begrepp som effektiviserad och tydlig. Ett 6vergripande mal for
skarpningen av balken maste vara att astadkomma regler som
medfor att samhallets resurser framst laggs pa de insatser som har
storst betydelse for att na en hallbar utveckling. Miljobalkens tro-
véardighet riskerar att urholkas om miljoprévningsprocessen tar
omotiverat lang tid eller om alltfor stora insatser riktas mot exem-
pelvis administrativa forseelser, samtidigt som overtradelser som
direkt skadar miljon inte bemots lika strangt. De forslag i detta
betdankande som galler sanktionssystemet ar alltsa avsedda att vara
steg i riktning mot en effektiviserad miljobalk. P4 motsvarande satt
syftar de forslag som &r resultat av utredningen om miljobalkens
bestammelser om hushallning med mark och vatten till ett fortydli-
gande av hur bestdmmelserna skall tillampas.

Bland vara olika deluppdrag kommer samordningen av miljo-
balkens bestdmmelser framst in nér det géller att utreda prévnings-
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ordningen. Trots att miljobalken inneburit att tillstandsprévningen
av exempelvis vattenverksamhet och miljofarlig verksamhet bring-
ats narmare varandra genom manga gemensamma regler, finns det
fortfarande stora skillnader. Det galler bade materiella regler och
prévningsordningen i sig som innebér olika satt att hantera civil-
rattsliga fragor och darmed ocksa olika stéllning for sakéagarna.
Skillnaderna motiveras oftast av reglernas olika historiska bak-
grund. Det ar fraga om provningssystem som varit etablerade
under lang tid och dar det fordras noggranna Gvervaganden i alla
enskilda delar innan konkreta andringsforslag kan l&mnas. De
mindre genomgripande féradndringar av prévningsordningen som
foreslas har i syfte att kunna genomforas efter den detaljgenom-
gang som kommer att ske i vart slutbetankande, bor dock ses i lju-
set av en mer langsiktig vision.

Den vision som skisseras hér ar inte underbyggd av utredningar
pa samma satt som Ovriga kapitel i betdankandet. Den é&r i stallet att
se som en idéskiss i ett langsiktigt perspektiv som ocksa ligger
bortom vart slutbetankande. De enskilda forslagen i betankandet
syftar alltsa inte till att nd visionen utan enbart att vara steg i rikt-
ning mot den — eller att a&tminstone inte motverka den.

I det langsiktiga perspektivet ar det alltsa i manga fall inte langre
motiverat att behalla olika bestimmelser for de olika typer av verk-
samheter och atgarder pa vilka miljobalken &r tillimplig. En stravan
bor vara att sa langt som mojligt fa gemensamma materiella och
processuella bestimmelser. Det skulle innebdra att den nuvarande
avgransningen mellan olika slag av verksamheter skulle luckras upp.
Samtliga delar av ett projekt som innehaller bade miljofarlig verk-
samhet, vattenverksamhet och taktverksamhet skulle kunna prévas
som en enhet. | en forlangning skulle det alltsa bli mojligt att med-
dela tillstdnd enligt miljobalken, inte enligt balkens enskilda kapitel.
Dé skulle det ocksa vara mojligt att frivilligt soka tillstand till verk-
samheter som tacks av balken och som inte &r att hanfora till ndgot
av kapitlen med sérskilda bestdammelser. Innan detta kan bli verk-
lighet maste dock frdgan om prévningens omfattning i samband
med andringar fa en 16sning. Det skulle naturligtvis inte vara effek-
tivt om det alltid skulle erfordras en heltackande prévning sa snart
en mindre del av ett projekt andrades.

Nar det géller de materiella bestimmelserna dr det balkens héan-
synsregler som &r av storst intresse. Forutom de allménna hinsyns-
reglerna finns det idag sarskilda hansynsregler insprangda i de
kapitel i miljobalken som innehaller sarskilda bestaimmelser om
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vissa verksamheter. | manga fall fordras det sddana sarskilda han-
synsregler pa grund av verksamheternas eller atgardernas speciella
egenarter eller pa grund av sarskilda bestammelser i EG-direktiv.
For en del av dem &r det dock inte uppenbart att de enbart maste
gélla for just den aktuella verksamhetstypen. De skulle alltsa mojli-
gen kunna tas bort eller omarbetas sa att de i stallet kan gélla gene-
rellt som allménna hansynsregler. Detta skulle innebédra en 6kad
samordning av de materiella bestammelserna, vilket ocksa i sin tur
skulle forbattra forutsattningarna for att integrera prévningen av
olika typer av verksamheter och atgarder enligt balken.

Forutom att det alltsa finns samordningsvinster att gora, finns
det ocksd nackdelar med att utan vagande skal behalla sarskilda
hansynsregler av detta slag.

Nar det finns sarskilda regler for en verksamhetstyp kan det vara
svart att avgora hur dessa skall forhélla sig till de allmédnna hansyns-
reglerna. Det finns en risk att de sérskilda hansynsreglerna — som
oftast hamtats fran tidigare gallande lagstiftning — tillampas i forsta
hand och att de darmed i viss man blockerar tillampningen av de
allméanna hansynsreglerna i 2 kap. De sarskilda reglerna kan alltsa i
varsta fall fungera konserverande sa att miljobalkens mal inte far
fullt genomslag. Det & ndmligen i hog grad genom de allménna
hansynsreglerna i 2 kap. som miljobalkens mal kan omsittas i kon-
kreta krav och bestdmmelser i det enskilda fallet.

Nar det géller samordningen av de processuella bestimmelserna
ar det framfor allt tillstdndsprovningen som &r av intresse for oss. |
ett langsiktigt perspektiv ar det mycket som talar for att all till-
standsprovning i forsta instans borde ske hos forvaltningsmyndig-
het och inte hos domstol. Det innebér att de civilréttsliga fragorna
om markéatkomst, tvangsratt och ersattningar for intrang och ska-
dor lampligen bor frikopplas fran den renodlade miljoprévningen
och provas av allman domstol. Tillstandsprévningen skulle da
kunna fokuseras pa miljofragorna som darmed starks.

Miljoprovningen, dvs. den del av tillstandsprévningen som utgar
fran de allmédnna hansynsreglerna och balkens 6vriga hansynsregler,
bor alltsa pa langre sikt ske hos en forvaltningsmyndighet i forsta
instans. Miljoprévningen ar i allt vasentligt en uppgift av forvalt-
ningsrattslig karaktar. Provningen fordrar ett brett kunskaps-
underlag fran manga omraden, dar bland annat de tekniska och
naturvetenskapliga fragorna har stor betydelse och dar inslaget av
samhallsplanering ofta &r stort. Forvaltningsmyndigheter dr béast
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lampade for att s effektivt och flexibelt som mojligt hamta in ett
brett beslutsunderlag till grund for basta mojliga beslut.

De allmdnna domstolarna &r bést avpassade for en rattssaker
tvistelosning. Overprévningen av dverklagade beslut samt fradgorna
av civilrattslig natur hor naturligt hemma hos miljddomstolarna.

En sadan arbetsfordelning mellan forvaltningsmyndigheter och
miljédomstolar stdmmer béttre dverens med vad som normalt
géller i samhéllet. Den bedoms ocksa ta tillvara miljintresset pa
bésta satt, samtidigt som den beddms spara tid och kostnader.

Ett avgorande argument mot att i dag verfora all tillstandsprov-
ning i forsta instans till forvaltningsmyndighet ar att det ar svart att
finna forvaltningsmyndigheter som &r lampade for uppgiften. Det
ar lansstyrelserna, i form av miljoprévningsdelegationer, som ligger
narmast till hands, men eftersom de 4r sd manga till antalet —
21 stycken — ar det omojligt att uppratthalla tillracklig kompetens
pa var och en av dem for att klara prévningen av de storsta och
mest komplicerade forprévningspliktiga verksamheterna.

Situationen kan dock komma att fordndras inom en inte alltfér
avlagsen framtid. EG:s ramdirektiv fér vatten kommer att medféra
att vi i Sverige maste inratta avrinningsmyndigheter. Utredningen
svensk vattenadministration héller for narvarande pa att utreda fra-
gan om avrinningsmyndigheternas organisation. Utredningen kom-
mer senast den 30 november 2002 att 1dmna forslag nér det géller
exempelvis avrinningsmyndigheternas antal och geografiska om-
raden. Med den inriktning som utredningen for narvarande har ar
det troligt att forslaget kommer att utmynna i ganska fa myn-
digheter (4 diskuteras) uppdelade efter avrinningsomraden. Det ar
troligt att de kommer att ha ndgon form av anknytning till lans-
styrelser.

Det antal avrinningsmyndigheter som diskuteras skulle ocksa
kunna vara lampligt for en organisation av férvaltningsmyndigheter
med ansvar for tillstdindsprévning. Det skulle vidare vara lampligt
aven for tillstandsmyndigheter att ha en geografisk uppdelning som
foljer avrinningsomraden. Det fordras ocksa — atminstone delvis —
samma slag av kompetenser for en avrinningsmyndighet och en
tillstdndsprovningsmyndighet.

En vision nar det galler den framtida tillstandsprévningen enligt
miljébalken ar att provningen skulle kunna ske i forvaltningsmyn-
digheter av samma antal, pd samma orter och med ansvar for
samma geografiska omraden som avrinningsmyndigheterna. Hur
organisationerna narmare skulle forhalla sig till varandra och till
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lansstyrelsernas organisation och vilken sammanséttning och form
tillstindsmyndigheterna skulle ha ar 6ppna fragor.

Tanken ar att dessa nya tillstandsmyndigheter skulle prova samt-
liga A-verksamheter (bade miljofarliga verksamheter och vatten-
verksamheter) i forsta instans, medan B-verksamheterna skulle
provas av lansstyrelserna (miljoprovningsdelegationerna) som nu.
De féreslagna C-verksamheterna nar det galler vattenverksamheter
skulle ockséa provas av lansstyrelserna. Med nya tillstindsmyndig-
heter skulle det naturligtvis finnas anledning att pa nytt 6vervéaga
gransdragningen mellan A- och B-verksamheter.

Miljodomstolarna skulle forutom att préva de civilréttsliga fra-
gorna i anknytning till miljobalken fa rollen som Gverprévnings-
instanser. Beslut fran lansstyrelserna skulle Gverklagas direkt till
miljddomstolarna utan att passera de nya tillstindsmyndigheterna.
Den narmare utformningen av dverinstanserna skulle fa 6vervéagas
vidare.

En viktig fraga for den framtida visionen ar sakéagarnas stallning.
I ett langsiktigt perspektiv framstar det inte som rattvist att sak-
dgarna nar det galler vattenverksamhet skall ha en s& mycket star-
kare stéllning an sakdgarna nar det géller miljofarliga verksamheter.

Om miljéprovningen av alla vattenverksamheter sker vid for-
valtningsmyndighet mister sakdgarna sin nuvarande ratt till ersatt-
ning for rattegangskostnader i den delen. Rétten till ersattning for
rattegangskostnader vid prévning av fragor om markatkomst,
tvangsratt och ersattningar for intrang och skador skulle dock vara
oftréndrad.

Sakagare vid miljofarliga verksamheter har aldrig haft nagon ratt
till ersattning for rattegangskostnader i samband med miljoprov-
ning. Det bor dock finnas forutsattningar att forbéttra dessa sak-
agares stillning genom att 6ka deras mojligheter att fa fragor om
ersattning for skador prévade. Det skulle eventuellt kunna ske
exempelvis genom att fragor av detta slag lyfts direkt fran miljo-
prévningsarendet till domstol, i stéllet for att sak&garen som nu
skall vara tvungen att pa egen hand initiera malet genom ansokan
om stdmning. Denna och andra mojligheter skulle behéva underso-
kas vidare i kommande steg mot visionen.

| kapitel 5 i detta betankande redovisar vi tva alternativ till den
nuvarande proévningsordningen for vattenverksamhet. Alternativ 1
innebar att miljoprovningen helt skiljs fran de civilrattsliga fra-
gorna. Det alternativet ger forutsattningar for att prova alla vatten-
verksamheter i forvaltningsmyndighet. Alternativ 2 innebdr att
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mindre vattenverksamheter som inte innehaller nagra tvistiga civil-
rattsliga fragor kan provas i forvaltningsmyndighet. Bada de ut-
redda alternativen forutsdtter nuvarande myndighetsorganisation.

Den provningsordning som skisseras i visionen bygger pa alter-
nativ 1 for vattenverksamhet, men forutsdtter dérutdver en ny
myndighetsorganisation.

Aven om vi i kapitel 5, med utgdngspunkt i den nuvarande myn-
dighetsorganisationen, i ett kortsiktigt perspektiv foreslar att alter-
nativ 2 genomfors, anser vi alltsa att det finns skal att i ett langre
tidsperspektiv Overvaga visionen. Vi anser sdledes att fordelarna
med prévning hos en kompetent foérvaltningsmyndighet i forsta
instans, med &tfoljande mojligheter till gemensam behandling av
tillstandsprévningen av olika slag av verksamheter (vattenverksam-
heter, miljofarliga verksamheter och tékter), véger tyngre an de
fordelar som foljer av att civilréttsliga fragor kan behandlas samti-
digt med tillstandsprévningen i de vattenmal dar de civilréttsliga
fragorna ar tvistiga.

Sammanfattningsvis innebar alltsd visionerna sa langt mojligt
gemensamma materiella och processuella regler for alla tillstands-
pliktiga verksamheter i balken. All tillstindsprévning i forsta
instans skulle ske hos forvaltningsmyndighet, dar de storsta verk-
samheterna av olika slag skulle prévas av ca 4 nya tillstandsmyndig-
heter som tacker samma omraden som de nya avrinningsmyndig-
heterna. Domstolarna skulle préva civilrattsliga fragor och Gverkla-
gade drenden. Sakagarna vid miljéfarliga verksamheter skulle ges en
stérkt stéllning.
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3 Lagesrapport om tillampningen
av miljobalkens hansynsregler

I vart uppdrag understryks att tillimpningen av miljobalkens all-
manna hénsynsregler kommer att ha stor betydelse for vilket
genomslag miljobalken far och for mojligheterna att uppna dess
mal. En viktig utgdngspunkt for vart arbete skall vara hur de all-
manna hansynsreglerna tillampas nar det galler &renden om till-
stand eller motsvarande prévning som foljer av miljobalken liksom
i fragor som ror den operativa tillsynen och tillsynsvéagledningen.

I fraga om sma och medelstora foretag skall vi belysa hur dessa
paverkas av hansynsreglerna och vid behov foresla atgarder for att
underlitta for foretagen att leva upp till miljobalkens mal.

| detta kapitel lamnas en lagesrapport fér den undersokning som
pagar och som galler tillampningen av de allmanna hansynsreglerna
hos myndigheter och domstolar. Arbetet har hittills framst varit
inriktat pa beslut fran kommunala miljonamnder och fran lans-
styrelser men &ven pa domar och beslut fran Miljééverdomstolen
och Hogsta domstolen. Resultatet av det arbetet redovisas i detta
kapitel. An s& lange begrinsar sig slutsatserna till vad som kommit
fram vid dessa genomgangar.

Under det fortsatta arbetet kommer ocksa domar fran miljo-
domstolarna att tickas in. Erfarenheterna fran uppféljningen av
beslut och domar fran myndigheter och domstolar kommer ocksa
att i det fortsatta arbetet ligga till grund for ytterligare utredningar.
Dérefter kommer samlade och mer ingdende slutsatser betraffande
tilldmpningen av de allmdnna hansynsreglerna hos domstolar och
andra myndigheter att kunna redovisas.

3.1 Upplaggning och genomférande

I den pagaende undersokningen studerar vi tillimpningen av de
allmanna hansynsreglerna bland annat genom att ga igenom och
analysera beslut och domar som samlas in fran tillstands- och till-
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synsmyndigheter. Arbetet laggs upp sa att vi under sexmanaders-
perioder samlar in samtliga beslut och domar enligt miljobalken
fran vissa utvalda kommunala miljonamnder, lansstyrelser och
miljédomstolar. Turordningen anpassas efter hur miljobalkens
materiella regler successivt far genomslag hos de olika myndig-
heterna och domstolarna.

Under den forsta halvarsperioden samlades darfor beslut fran de
utvalda miljondmnderna in, varefter insamlingen overgick till de
utvalda lansstyrelserna.

| det fortsatta arbetet kommer insamling av domar fran miljo-
domstolarna att inga.

Darutover samlas in samtliga domar och beslut fran Miljoover-
domstolen och alla miljoavgéranden fran Hogsta domstolen under
hela undersokningsperioden fran och med ar 2000.

Insamlingarna omfattar alla beslut och domar som meddelas med
stod av miljobalken och dess férordningar. For l&nsstyrelserna har
insamlingen dock inskrankt sig till de beslut som l&nsstyrelsen
fattat som férsta provningsinstans. Beslut i 6verklagade drenden
fran miljonamnderna har alltsé inte tagits med.

Genomgangarna ger en allméan bild av vilka typer av avgéranden
som fattas och i vilken utstrackning de ar sadana att de allmanna
hansynsreglerna bor ha en betydande roll. De ger ocksa underlag
for vissa slutsatser om tilldmpningen av de allménna héansyns-
reglerna. De kommer dock under det fortsatta arbetet att fa komp-
letteras genom fordjupade fragor till tillstdnds- och tillsynsmyn-
digheterna innan det gar att dra nagra samlade och mer ingaende
slutsatser om hur de allmé&nna hansynsreglerna tillampas.

Syftet med analysen av beslut och domar é&r alltsd i forsta hand
att studera hur sakfragorna bedéms hos myndigheter och dom-
stolar med tillampning av de allménna hénsynsreglerna. Dessutom
passar vi pa att som underlag for vara Gvriga utredningsuppdrag
ocksa lata genomgangarna belysa hur andra bestammelser som till-
kommit genom miljébalken tillampas for att tillvarata miljointres-
sena. Genomgangarna ar alltsa till sin helhet inriktade pa miljo-
balkens materiella regler; hur bestdimmelserna tilldmpas i sak. I vissa
fall kan handlaggningsrutiner och andra fragor av processuell
karaktar ocksd ha betydelse for det materiella utfallet. Det gors
dock inte ndgon systematisk genomgang av denna typ av fragor.

Analysen av de insamlade avgdrandena sker mot bakgrund av ett
antal fragestallningar som vi bedémer vara viktiga for att belysa hur
miljébalkens nya regler for att tillvarata miljointressena tilldmpas i
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praktiken. Infor analysen konstaterade vi att det ar av sérskilt
intresse att fanga upp sadana avgoranden som belyser foljande

aspekter och fragestallningar.

Sarskilda fragestallningar

Miljobalkens tillampningsomrade

Prévningens omfattning

Tillampningen av balkens miljomal

Tilldmpningen av bestdmmelser om
hushallning med mark och vatten

Tillampning av miljdkvalitetsnormer

Miljokonsekvensbeskrivningar och
annat beslutsunderlag

Tillampningen av allménna och
sérskilda hansynsregler

Fragor om f6ljdverksamheter

Deltagande av remissmyndigheter och

miljdorganisationer

Tilldmpning av EG-ratt

Egen utredning hos tillstandsmyn-
digheten

Tillampas miljobalken pa andra verksamheter eller
atgarder &n den tidigare lagstiftningen?

Hur avgransas prévningen? Vilken &r installningen
till s& kallade pabyggnadstillstand?

Tillampas 1 kap. 1 § direkt eller endast indirekt?

Tillampas bestammelserna p& ndgot annat satt &n
de gjorde med tidigare lagstiftning?

| vilken omfattning paverkar forekomsten av miljé-
kvalitetsnormer och eventuella atgérdsprogram olika
typer av beslut?

Vilka krav stalls pa det sakliga innehallet i miljo-
konsekvensheskrivningar och annat beslutsunderlag?

Leder miljobalkens h&nsynsregler till andra dvervég-
anden och krav an tidigare? Stalls det alltsd krav
betraffande andra sakfragor an tidigare, exempelvis
vad galler energihushallning, sékerhet eller tran-
sporter?

Vilka typer av féljdverksamheter forekommer i dver-
vagandena? Hur paverkar de avgorandena?

Har valet av remissmyndigheter paverkats av att
miljébalken técker fler frgestéllningar &n tidigare
lagstiftning? | vilken utstrackning deltar miljdorgan-
isationer vid prévningar?

Finns det behov av att gora EG-konform tolkning av
nagra av miljobalkens bestammelser, och i sa fall
vilka och hur?

Hur fungerar myndigheternas officialprdvningsskyl-
dighet i den delen?
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Samtliga fragestallningar ar naturligtvis inte relevanta i alla typer av
beslut, och det anges heller inte alltid explicit i besluten att det &r
just nagon av de ovanstaende frdgorna som &r av intresse. Vid iden-
tifieringen av intressanta beslut blir darfor i praktiken det viktigaste
kriteriet om beslutet i sak lika garna hade kunnat fattas med stod av
gammal lagstiftning, eller om miljébalkens nya regler medfort
stéllningstaganden eller krav som inte kunnat bli féljden tidigare.

Ocksa nar det galler tillimpningen av de allménna hansynsreg-
lerna ar det miljobalkens nya mojligheter i forhallande till den
gamla lagstiftningen som &r av storst intresse. Vad har exempelvis
kunskapskravet fatt for betydelse? Stélls det krav pa energihushall-
ning? Hur hanteras produktvalsprincipen i mal och arenden om
tillstand till miljofarlig verksamhet, vattenverksamhet och takter?
Har sékerhetsfragorna fatt 6kad tyngd?

Det ar svarare att utifran besluten dra slutsatser nar det galler om
sadana regler som éaven fanns i den gamla lagstiftningen, och som
inforts i balken, fatt en strangare tillampning. Det géller exempelvis
kravet pa en god lokalisering och kravet pa skyddsatgarder. Om det
numera skulle stéllas hardare krav pa skyddsatgarder ar det svart att
veta om detta ar att hanfora till den stréngare lydelsen i lagtexten
eller om det ar fraga om en fortsattning pa den teknisk/miljo-
massiga utveckling som péagéatt och pagar utan direkt samband med
lagens krav.

Det bor ocksa understrykas att utfallet i beslut och domar inte
ger nagon fullstandig bild av vilken betydelse eller genomslagskraft
miljobalkens allmanna hansynsregler har fatt hos miljobalkens
aktorer. De allmanna hansynsreglerna kan i manga fall ha stor
betydelse vid muntliga kontakter mellan myndigheter och verk-
samhetsutévare och vid planeringen av myndigheternas arbete.
Reglernas betydelse i dessa delar avspeglas inte av beslut i enskilda
arenden. Som exempel kan ndmnas att om en verksamhetsutovare
redan lever upp till miljobalkens bestdammelser, resulterar troligen
ett tillsynsbesok inte i ndgot beslut 6ver huvud taget. Vart uppdrag
ar dock begransat till att avse tilliampningen av de allmédnna hén-
synsreglerna i arenden som galler tillstand, tillsyn och tillsynsvég-
ledning.

Vi raknar med att kunna fa en tydligare bild av de allmanna héan-
synsreglernas verkliga genomslagskraft efter fordjupade fragor till
myndigheterna.
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3.2 Genomgang av beslut fran kommunala
miljonamnder

Slutsatser

For de drenden som handléggs av de kommunala miljénamn-
derna har inférandet av miljobalkens allménna och sérskilda
hansynsregler inte haft sa stor betydelse. Den nya lagstiftningen
kan i flertalet fall inte beddmas ha lett till andra bedémningar
eller krav an vad den gamla skulle ha gjort. I den man det stalls
nya typer av krav géller de frdmst kemikalieanvdndning och
siakerhetsfragor.

Olikheterna i vilka krav som stalls bedoms vara storre mellan
kommunerna inb6rdes &n mellan miljébalken och tidigare lag-
stiftning.

Beslut fran sex kommunala miljonamnder har samlats in under
perioden oktober 2000 — mars 2001. Valet av kommuner har avsett
att spegla olika typer av boendestruktur och huvudsaklig nérings-
inriktning. De kommuner som omfattats &r foljande:

— Botkyrka

- Falun

- Kristianstad (insamlingen begréansad till oktober 2000 — mit-
ten av februari 2001)

— Lycksele

— Malmao

— Tanum

De valda kommunerna skiljer sig at i flera avseenden. For att nagot
illustrera kommunernas olika férutsattningar anges hér befolk-
ningsantalet och befolkningstatheten.

Kommun Befolkning Invanare per km?
(utgangen av ar 2000)
Botkyrka 73097 367
Falun 54 426 27
Kristianstad 74 161 59
Lycksele 13058 2
Malmd 259 579 1677
Tanum 12 105 13
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Forutom olikheterna i befolkningsstruktur och néringsinriktning
kan kommunerna ocksa ha delvis olika arbetsuppgifter beroende pa
vad som exempelvis delegerats fran lansstyrelse och vad som anges
i kommunens egna foreskrifter. De naturliga forhallandena kan
ocksa skilja sig mellan kommunerna, med exempelvis olika tillgang
till grundvatten och kanslighet for olika slag av fororeningar. Det
finns alltsa ett antal orsaker till att besluten i flera avseenden kan
skilja sig mellan kommunerna. Miljébalkens materiella regler galler
dock naturligtvis lika i alla kommunerna.

3.2.1 Kommunernas olika typer av beslut

Sammanlagt har 916 beslut samlats in fran de sex kommunerna.
Innan de kan analyseras med avseende pa hur de allmanna hansyns-
reglerna och miljobalkens andra materiella regler tillampas, finns
det behov av att grovt gruppera dem efter olika typer. Gruppe-
ringen syftar till att forbattra dverblicken éver besluten. Den kan
ocksa vara av betydelse eftersom det kan finnas storre eller mindre
anledning att forvinta sig en tillampning av miljobalkens nya
bestdmmelser i olika typer av beslut.

I tabell 1 i bilaga 4 till betdnkandet redovisas de insamlade
besluten fran de olika kommunerna uppdelat pa olika grupper.
Grupperingen har skett i tva nivéer, dels efter huvudtyper, dels mer
detaljerat.

De huvudtyper som har valts for de kommunala besluten &r

a. beslut av enbart formell karaktar som inte innebar nagon mil-
jébedémning,

b.  tillstdindsbeslut samt sadana tillsynsbeslut som ar av till-
standskaraktar, och

C. renodlade tillsynsbeslut.

For de kommuner till vilka fragor om strandskydd har delegerats
tillkommer huvudgruppen omradesskydd.

Det 4r totalt ca 20 procent av besluten som kan hanforas till
huvudtypen a dar de allmianna hansynsreglerna inte har nagon
direkt tillimpning. Huvudtyperna b och ¢, dér de allménna hén-
synsreglerna generellt sett bér kunna tillampas, utgoér tillsammans
ca 75 procent av besluten. De bada huvudtyperna skiljer inte sér-
skilt mycket i storlek inb&rdes. Resterande ca 5 procent utgors av
strandskyddsdispenser.
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Det finns stora skillnader mellan olika kommuner, dels nar det
galler antalet beslut, dels nar det galler hur besluten fordelar sig pa
olika huvudtyper. Exempelvis &r antalet beslut per kommun-
invanare tio ganger storre i Tanum &n i Lycksele. Forhallandet
mellan beslut av formell natur (typ a) & ena sidan och av materiell
natur (typerna b och c) & andra sidan varierar ocksa. I Tanum har
inte fattats nagra formella beslut 6ver huvud taget och i Malmo har
bara fattats ett formellt beslut per tio materiella. 1 Botkyrka och
Lycksele daremot har fattats 13 respektive 15 formella beslut per
tio materiella.

Skillnaderna kan inte enbart forklaras av olika befolkningsstruk-
tur (t.ex. forhallandet mellan titort och glesbygd eller antalet som-
marboende/turister), olika huvudsakliga néringsinriktning (t.ex.
industri, jordbruk, service eller tjanstesektor) eller olika fysiska
forutsattningar. Det finns sakerligen ocksa skillnader i handlagg-
ningsrutiner som innebér att drenden dokumenteras mer eller
mindre formellt i olika kommuner. Ett stéllningstagande som i en
kommun far formen av ett skriftligt beslut kan sannolikt i en annan
kommun fa formen av protokoll eller muntligt besked. Det finns
ocksa skillnader i resurser och i hur olika arbetsuppgifter kan ha
prioriterats hos de olika kommunerna.

Besluten av enbart formell karaktar som inte innehaller miljébedém-
ningar (huvudtyp a)

Ungeféar hélften av besluten av formell karaktar géller miljosank-
tionsavgifter och den andra halften avgifter for prévning och till-
syn. Ovriga beslut av formell karaktir &r sddana som exempelvis
galler anstdnd med att ge in rapporter, aterkallelser av beslut
betréffande verksamhet som upphért och foreldgganden att betala
miljoskade- och saneringsforsakring.

Det finns stora skillnader mellan kommunerna nédr det galler
beslut om miljésanktionsavgifter. | Malmé och Tanum har det inte
fattats nagra beslut om miljosanktionsavgifter, medan antalet
sadana beslut varit relativt stort i Falun och Kristianstad. Ofta fat-
tas det ett stort antal beslut om miljosanktionsavgifter vid enstaka
miljonamndssammantraden. Det kan alltsd vara sd att den sex-
manadersperiod under vilken undersokningen varat inte ar tillrack-
lig for att hinna fanga upp och utjamna beslutsmangden fran de
relativt fa beslutstillfallena. Undersokningen ger darmed inte nagon
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riktig bild av hur besluten om miljésanktionsavgifter fordelar sig
mellan kommunerna.

Nar det galler besluten om provnings- och tillsynsavgifter gar
det inte heller att dra nagra sarskilda slutsatser. I sjalva verket finns
manga av de beslut som fattas om avgifter med som delar i andra
typer av beslut och redovisningen i vér tabell &r darfor inte pa nagot
sétt fullstandig.

I det har sammanhanget tas besluten av formell karaktdr med
framst darfor att de kan avskrivas fran att vara av intresse ur de all-
manna hénsynsreglernas synvinkel.

Tillstandsbesluten samt de tillsynsbeslut som &r av tillstandskaraktar
(huvudtyp b)

De drenden som resulterar i beslut av denna huvudtyp har det
gemensamt att de initierats av verksamhetsuttvaren.

Den storsta enskilda gruppen av darenden inom huvudtypen galler
avloppsanordningar; det ar framst fraga om tillstand till nya eller
andrade enskilda avlopp samt andrade témningsintervall fér slam-
avskiljare. Besluten om avloppsanordningar utgér ca 40 procent av
de beslut som ar av tillstandskaraktar.

Ocksa nar det galler antalet beslut inom denna huvudtyp, och
den mer detaljerade uppdelningen pé vilka typer av arenden de
avser, ar det stora skillnader mellan kommunerna. Det kan till en
stor del forklaras av kommunernas olika férutsattningar; i en tat-
ortskommun som Malmé finns det inte anledning att forvéanta sig
samma andel beslut om enskilda avloppsanordningar som i en
landsortskommun som Tanum déar det dessutom férekommer
manga sommarbostader. Det ar dock mojligen forvanande att
antalet industridrenden i Botkyrka och Falun inte &r storre &n vad
som registrerats (4 i vardera kommun) med hansyn till antalet
arenden av detta slag i Malmé och Kristianstad (32 respektive 15).
Det ar ocksa forvanande att det enbart ar i Falun och Kristianstad
som det forekommer beslut i anmalningsarenden om “vard m m”
(dvs. hélsoinriktade beslut enligt 38 8 férordningen om miljofarlig
verksamhet och hélsoskydd).

I denna huvudtyp av beslut borde kommunens egna priorite-
ringar av miljoskyddsarbetet fa ett mindre genomslag eftersom
arendena inte initieras av myndigheten sjalv.
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De renodlade tillsynsbesluten

Manga av de renodlade tillsynsbesluten hos de kommunala miljo-
namnderna har initierats av ndgon annan an verksamhetsutévaren
sjalv, namligen av myndigheten eller av nagon som stors av verk-
samheten.

Den avgjort stérsta enskilda posten av beslut inom huvudtypen
(46 %) géller storningar i bostader. Det kan vara fraga om bade
storningar inom fastigheten (t.ex. dalig ventilation, mdégellukt eller
buller fran hiss, tvattstuga eller grannar) och storningar fran verk-
samheter utanfor fastigheten (t.ex. gatustddning, kyrkklockor, tra-
fik eller restaurangmusik). Bakgrunden till dessa drenden dr att
nagon har framfort klagomal till miljonamnden om en storning.
Miljokontoret har darefter gjort besok, ibland métningar, och har
haft kontakt med den ansvarige — fastighetsdgaren eller verksam-
hetsutévaren — som vidtagit atgarder s att storningarna upphort. |
vissa fall konstaterar miljokontoret i stillet att stérningarna inte
motsvarar olagenhet enligt miljobalken eller att drendet av nagon
orsak inte langre dr aktuellt. Det stora flertalet &renden i denna
kategori resulterar ddarmed i avskrivningsbeslut. Det &r bara en
mindre andel dar miljéndmnden &r tvungen att ingripa med ett
forelaggande om atgarder.

Antalet beslut inom denna huvudtyp skiljer ocksa kraftigt mellan
de olika kommunerna. Av de totalt 173 besluten som géller stor-
ningar i bostader kommer 164 fran Malmo. Eftersom antalet kla-
gomal per innevanare inte borde skilja sig sarskilt mycket mellan
den kommunen och de andra kommunerna med mycket tatbebyg-
gelse ar det troligen fraga om olikheter i dokumentationen av aren-
dena.

Ett sadant forhallande som att Kristianstads kommun star for 38
av de totalt 41 besiktningarna av oljecisterner ar sannolikt i stallet
beroende dels pa kommunens bebyggelsestruktur, dels pa priorite-
ringar av insatserna.
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3.2.2  Hur tilldampar kommunerna miljébalkens allménna
hénsynsregler och andra nya bestammelser?

Kartlaggningen av de olika typerna av beslut ovan syftar till att ge
underlag for en bedémning av i vilken utstrdckning det ar rimligt
att forvanta sig att de allmanna hansynsreglerna eller andra regler
som tillkommit genom miljobalken skall ha betydelse fér besluten.

Det har redan konstaterats ovan att det i de formella besluten —
dvs. i ca 20 procent av det totala antalet beslut — inte finns anled-
ning att forvanta sig en tillampning av de allménna hénsynsreglerna
eller andra materiella regler.

I forhallande till motsvarande mal och drenden hos miljodom-
stolar och lansstyrelser &r manga av tillsyns- och tillstandsbesluten
hos de kommunala miljondmnderna miljoméssigt okomplicerade i
det avseendet att storningen eller oldgenheten ar tydlig, samtidigt
som de nodvandiga atgarderna ocksa ar latta att peka ut. Det géller
exempelvis de tillsynsarenden dar privatpersoner stors i sin bostad.
Enbart "bostadsgruppen” utgor hela 20 procent av det totala anta-
let insamlade beslut. Motsvarande forhallanden galler ocksa i manga
av de Ovriga grupperna.

| detta slag av arenden satts de allmanna hansynsreglerna inte pa
prov eftersom det inte &r s manga olika faktorer som maste végas
samman. Avvégningarna av vad som ar rimliga krav i det enskilda
fallet kan daremot vara svara. Likartade avvagningar gjordes dock
dven med stod av den tidigare lagstiftningen och de beslut som
fattas med stod av miljobalken staller inte heller krav pa andra
atgarder an vad beslut enligt den tidigare lagstiftningen skulle ha
gjort.

De tillstands- och tillsynsbeslut som fattas av de kommunala
miljonamnderna utgors till stor del av detta slag av forhéllandevis
miljémaéssigt okomplicerade fall. Det finns darmed inte anledning
att forvanta sig att de allménna hénsynsreglerna skall ha medfort
dndrade stallningstaganden i nagon storre utstrackning jamfort
med forhallandena innan miljobalken tradde i kraft.

Mojligen hade man kunnat véinta sig att nagra kommuner skulle
ha startat tillsynskampanjer inriktade pa nagon eller nagra av de
miljofragor som &r nya eller utvidgade i miljobalken jamfort med
tidigare lagstiftning, t.ex. energihushallning eller kemikalieanvand-
ning. Nagon sddan kampanj har dock inte kunnat fangas upp i de
sex aktuella kommunerna under den tid undersékningen varat.
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Det ar givetvis sa att enbart de skriftliga besluten inte ger en full-
standig bild av tillampningen av de allménna hénsynsreglerna hos
kommunerna. Den stora del av miljondmndernas arbete som base-
rar sig pa bestimmelserna i miljobalken men som inte resulterar i
skriftliga beslut ticks inte in av denna undersdkning. | samtliga till-
standsarenden maste dock beslut fattas. De tillsynsarenden som &r
kontroversiella och dér tillimpningen av de allmédnna hansynsreg-
lerna kan fa avgorande betydelse bor ocksd utmynna i skriftliga
beslut hos samtliga de undersdkta kommunerna.

Det ar ocksa endast i ett fatal beslut fran miljonamnderna dar
inférandet av miljobalken och de allménna hénsynsreglerna har
inneburit nagon storre forandring jamfort med tidigare. | sjalva
verket framstar olikheterna kommunerna emellan som storre an
den forandring som miljébalken inneburit jamfért med tidigare
lagstiftning.

Som exempel for att belysa skillnaderna mellan kommunerna
bifogas tva beslut fran Falu respektive Botkyrka kommuner som
bada galler inrattande av varmepumpsanlaggningar (bilaga 5 och 6).
Sadana anlaggningar ar enligt 17 § forordningen om miljofarlig
verksamhet och hélsoskydd anmalningspliktiga. Kommunen har
ocksa ratt att foreskriva att det skall kravas tillstand av miljo-
namnden, vilket skett i Botkyrka. Av exemplen framgar att det for
samma typ av anlédggning i den ena kommunen (Falun) récker med
en anmalan som endast resulterar i allmant hallna krav, medan det i
den andra (Botkyrka) lamnas ett tidsbegransat tillstind med fem-
ton specificerade villkorspunkter.

Ytterligare exempel som visar olikheter mellan kommunerna i
vilka krav som stélls pa likartade anlaggningar ar bifogade beslut
fran Tanums och Kristianstads kommuner som bada géller installa-
tion av toaletter med infiltrationsanldggningar (bilaga 7 och 8). For
anlaggningen i Tanum stalls ocksd krav pa urinseparation. Av
exemplen framgar att villkoren i det ena fallet (Tanum) ar betydligt
mer detaljerade och omfattar fler miljoaspekter &n i det andra fallet.

Exemplen avser alltsd att belysa att det finns skillnader mellan
kommunerna nar det galler utformningen av kraven pa likartade
anlaggningar. | det har sammanhanget har det inte gjorts nagon
uppfoljning av om nagot av besluten Gverprovats och vilket resul-
tatet i sa fall blivit. Det som &r av intresse har &r att konstatera att
olikheter foreligger, inte att vardera de enskilda besluten.

En allmén reflexion &r att det verkar vara en fordel for miljo-
namnderna att i det stora antalet &renden som galler stérningar i
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boendemiljon slippa, som tidigare, tvingas vélja om miljoskydds-
lagen eller hédlsoskyddslagen skall tillampas. Det ar tillrackligt med
tillsynsbestdmmelserna och hansynsreglerna och miljondmndens
spelrum begransas av tillsynsfoérordningens bestdammelser om for-
delningen av tillsynsansvaret. Daremot maste man givetvis aven
fortsattningsvis vélja mot vem kraven skall riktas; exempelvis om
man vid bullerstérningar i en bostad skall vdnda sig mot den som
utévar den bullrande verksamheten, fastighetsagaren (isoleringsat-
gérder) eller om det mdjligen &r mera relevant med en hanvisning
till jordabalkens bestammelser om hyra (stérningar fran bullrande
grannar i hyreshus).

Sarskilda fragestallningar

Bland de sarskilda fragestallningar som namndes under avsnittet 3.1
ar det utdver fragan om tillimpningen av de allmanna hansynsreg-
lerna mojligen fragan om miljobalkens tillampningsomrade som
kan vara av intresse nar det géller miljéndmndernas beslut. Miljo-
namnderna kan i egenskap av tillsynsmyndigheter konfronteras
med verksamheter och atgarder som ligger inom miljobalkens vida
tillimpningsomrade, men som inte skulle ha tackts av tidigare lag-
stiftning.

Enligt tillsynsforordningen har de kommunala miljondmnderna
ansvar for den operativa tillsynen betraffande vissa typer av verk-
samheter och atgarder som ocksa omfattades av tidigare lagars
tillampningsomraden. Enligt férordningen &r det Naturvardsverket
som har det odvergripande tillsynsansvaret och som alltsa &r den
myndighet som skall fatta beslut inom miljobalkens nya tillamp-
ningsomraden.

Trots att miljondmnderna inte har ansvar for tillsynen inom de
nya tillampningsomradena, finns det anda nagot beslut som mojli-
gen kan ses som grénsfall i detta avseende.

Det géller Miljondmnden i Malmd som har forelagt ett rederi att
sanera ett oljeutslapp i vatten. Utslappet uppstod vid tankning av
en bat och kan delvis ha haft samband med brister i batens Gver-
fyllnadsskydd. Vad som &r intressant i detta sammanhang &r att
forelaggandet alltsa géllde en rorlig utslappskalla (bat).
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De allménna hénsynsreglerna

Nar det galler tillampningen av miljébalkens allmdnna h&nsynsreg-
ler kan foljande konstateras. Liksom nér det géller tidigare enskilda
exempel ar det ocksa har viktigt att papeka att besluten fattats av
forsta provningsinstans och att man alltsa inte vet hur de skulle sta
sig vid en eventuell 6verprévning.

Det har inte gatt att finna nagra exempel pa beslut dar kunskaps-
kravet i 2 kap. 2 § tydligt gjort sig géallande. Visserligen finns i en
del beslut med krav pa ytterligare undersokningar hanvisningar till
2 kap. 2 §, men kravens sakinnehall skiljer sig inte pa nagot tydligt
satt fran vad som skulle ha kunnat forekomma med tidigare lag-
stiftning.

Kraven pa skyddsatgarder, begransningar och forsiktighetsmatt i
2 kap. 3 § skiljer sig 6verlag inte sarskilt mycket fran vad som gallde
tidigare. Som redan konstaterats ar det ocksa svart att avgéra om
eventuella skarpningar av kraven betréffande stérningar som redan
tidigare reglerades ar att hanfora till miljobalkens strangare
bestdmmelser (t.ex. 2 kap. 7 8) eller om de &r en foljd av teknisk
och kunskapsmadssig utveckling.

Vad som &r av intresse ar dock om kraven ar inriktade pa nya
typer av storningar eller storningsrisker. Har miljobalkens mal
medfort att nya typer av krav kunnat stéllas? Har exempelvis
sakerhetsfragorna eller transportfragorna lyfts fram i storre ut-
strackning an tidigare? Forekommer naturvardshansyn i kraven
som riktas mot verksamhetsutdvare?

Nar det géller sakerhetsfragorna finns det exempel pa villkor och
foreskrifter i forelagganden som syftar till att 6ka sékerheten
genom att forebygga olyckor eller minska konsekvenserna av
olyckor.

Exempelvis finns det i Kristianstads kommun i de beslut som
fattas efter anmdlan om installation av vdrmepumpar regelmadssigt
villkor om materialvalet i syfte att forhindra sonderfrysning. Sddana
villkor finns ocksad i motsvarande tillstandsbeslut fran Botkyrka
kommun. | Tanums kommun lamnas som svar pa anmalningar om
varmepumpar bl.a. rdd om utmarkning av koldbararkretsen for att
forhindra skador vid markarbeten. I samma kommun finns i vissa
tillstandsbeslut betraffande infiltrationsanlaggningar for enskilda
avlopp villkor om att anlaggningen inte far utsattas for standiga
belastningar fran fordon och darfor inte far placeras under parke-
ringsplats, vég eller liknande. Det finns ocksa en foreskrift om att
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spilltrag vid forvaring av diesel m.m. pa grund av sin placering
(brygga) maste utforas av korrosionsbestandigt material.

Transporterna skulle kunna vara av intresse bade i den utstrack-
ning de behandlas som foljdforetag (16 kap. 7 8§), om de regleras
genom foreskrifter om skyddsatgérder eller begransningar (2 kap.
38) eller om de behandlas fran energihushéllningsperspektiv
(2 kap. 5 8). De insamlade besluten fran miljonamnderna ger dock
inte nagra exempel i dessa avseenden. Besluten ar dock inte heller
av den karaktdren att de ger anledning att forvanta nagot storre
antal exempel av detta slag.

Det finns nagra exempel pa krav riktade mot miljofarlig verk-
samhet och som innebar begransningar och skyddsatgarder med
hansyn till natur- och kulturmiljoer. Tillstdndsbeslut rorande
avloppsanordningar fran Tanums kommun innehéller villkor om att
vid markarbetena (fér en infiltrationsanldggning) skall hansyn tas
for att i mojligaste man begransa skadorna pa vegetationen (se
bilaga 7, andra villkorspunkten). Beslutet i bilagan innehéller ocksa
villkor om att aterstalla en stenmur till ursprungligt skick efter
utforda gravningar, samt om att bibehalla en gangstig. Detta slag av
villkor har visserligen faststallts &ven med stod av tidigare lagstift-
ning (se t.ex. Miljoéverdomstolens dom DM 9 ar 2001), men enligt
var uppfattning endast i enstaka fall.

Som exempel pa ett beslut som galler en storningstyp som ar
mindre vanlig kan ndmnas att Miljondmnden i Malmo har fattat ett
beslut som galler stérningar for boende till foljd av solreflexer fran
ett tak. Likartade storningar har dock provats tidigare enligt miljo-
skyddslagen — ljusstorningar fran vindkraftverk och fran reklam-
skyltar — och storningstypen &r alltsa inte helt ny.

Lokaliseringshestammelserna i 2 kap. 4 § skiljer sig inte sa mycket
fran innehallet i tidigare bestimmelser i miljoskyddslagen. Det har
inte heller gatt att finna exempel pa beslut dar miljobalkens lokali-
seringsregler medfor ett annat stéllningstagande én vad den tidigare
lagens motsvarande regler skulle gjort.

Hushallningsbestammelserna i 2 kap. 5 § miljobalken skulle kunna
resultera i nya typer av krav och stéllningstaganden jamfért med
tidigare. Hushallning med ravaror har i viss man kunnat regleras
tidigare via exempelvis krav rérande uppkomsten av avfall, men
energifradgorna har tidigare bara kunnat regleras indirekt i den mén
energianvandningen givit upphov till utslapp pa platsen. Det har
dock inte gatt att finna sarskilt manga exempel pa direkt tillamp-
ning av hushallningsbestammelserna vid faststallandet av krav (vill-
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kor eller foreskrifter i forelagganden) i miljondmndernas beslut.
Detta beror aterigen sakerligen till storsta del pa beslutens karaktar.
I ett anmdlningsdrende betraffande ett tryckeri i Botkyrka kom-
mun har man dock i beskrivningen av verksamheten och i Over-
vdgandena patalat anvandningen av energi, ravaror och forbruk-
ningsmaterial som en miljostérning vid sidan av utsldppen till
vatten och luft.

Det finns dock ett antal exempel pa beslut dar den prévade verk-
samheten i sig ar positiv fran hushallningssynpunkt — ett exempel
ar atervinning av asfalt. Hushallningsregeln skulle da mojligen
kunna ségas vara tillamplig vid tillatlighetsbedémningen och i dessa
fall peka till verksamhetsutovarens fordel. Det framgér dock inte av
de aktuella besluten om sadana Gvervaganden gjorts.

Kemikaliefragorna har i flera beslut fran olika kommuner, med
stdd av produktvalsprincipen i 2 kap. 6 8 miljobalken, behandlats i
samband med miljofarlig verksamhet pa ett satt som inte varit moj-
ligt med tidigare lagstiftning. Miljoskyddslagen gav bara mdjlighet
att behandla sadan kemikalieanvandning som paverkade utslappen
eller storningarna i 6vrigt fran den provade verksamheten, inte
kemikalieanvandningen som sadan (utan medgivande fran verk-
samhetsutévaren). | flera av undersokningens beslut har kemikalie-
anvandningen pa olika sétt reglerats utan att man forst konstaterat
om kemikalierna forekommer i utslapp eller ej.

Det géller exempelvis foreskrifter i féreldagganden om att vid bil-
vardsanlaggningar endast anvanda kemikalier som ar godkanda
enligt Kemikaliesvepets listor. (Kemikaliesvepet &r ett projekt som
bedrivits av Miljoférvaltningen i Géteborg och som ursprungligen
beskrivits i forvaltningens rapport 1993:21. Rapporten har senare
reviderats.) Flertalet av dessa kemikalier avgar sakerligen till avlop-
pet och skulle ha kunnat regleras &ven med stod av tidigare lagstift-
ning. Det finns dock troligen nagra kemikalier pa listorna som inte
i ndgon storre utstrackning hamnar i avloppet fran bilvardsanlagg-
ningen, utan som tillférs miljon forst senare och som alltsa inte
skulle ha kunnat regleras tidigare vid prévningen av bilvardsanlagg-
ningen.

I nagra av kommunerna foreskrivs regelmassigt kemikalievillkor
i beslut om tillstand till enskilda avlopp. Som exempel pa hur vill-
koren formuleras kan hanvisas till det nést sista villkoret i beslutet i
bilaga 7. (Beslutet i bilaga 8 saknar daremot kemikalievillkor.)
Sadana villkor hade ofta kunnat foreskrivas dven med den gamla
lagstiftningen, men det var da mindre vanligt.
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Miljonamnden i Malmé har vidare forbjudit anvdndningen av
kemikalier innehallande akrylamidmonomer i samband med att
man lagger ned skyddsror till bredbandskabel i mark. Det beslutet
ar ocksa av intresse genom att det visar att namnden agerar utifran
tillsynsbestdmmelserna i 26 kap. miljébalken och de allménna han-
synsreglerna utan att — som med tidigare lagstiftning — behétva ta
stéllning till om tillsynen avser miljéfarlig verksamhet eller kemi-
kaliehantering.

3.3 Genomgang av beslut fran lansstyrelser

Slutsatser

Besluten fran lansstyrelserna visar i de flesta fall en hog grad av
medvetenhet om miljobalkens allménna och sérskilda hansyns-
regler. De speglar samtidigt en osékerhet om hur reglerna skall
omsattas i konkreta krav i de enskilda fallen. Det tyder pa att
det finns ett behov av stdd och végledning i form av praxis,
anvisningar eller annat for att hansynsreglerna skall fa fullt
genomslag.

Miljobalkens nya bestdmmelser tillampas i varierande ut-
strédckning i olika beslut. Det finns beslut dar enbart de bestdm-
melser som ocksa gallde enligt den gamla lagstiftningen tillam-
pats, men det finns ocksa ett stort antal beslut som visar att
miljébalkens nya hansynsregler tillimpas fullt ut.

For en noggrannare analys av tillimpningen av hansynsreg-
lerna och behovet av stdd och végledning i deras tilldmpning
fordras férdjupade undersokningar.

Under en sexmanadersperiod, mars 2001 — augusti 2001, har beslut
enligt miljobalken och dess forordningar samlats in fran tre lanssty-
relser och deras miljoprévningsdelegationer. De 1&n som omfattats
av undersokningen &r foljande:

- Jonkopings 1an
- Vasternorrlands lan
— Vastra Gotalands lan

Lanen &r pa grund av sin storre geografiska utbredning och sin
organisation mer lika varandra inbérdes an vad kommunerna é&r.
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Befolkningsantalet och befolkningstatheten for de understkta
lanen kan dock vara av visst intresse och framgar av foljande tabell.

L&n Befolkning Invanare per km?
(utgangen av ar 2001)

Jonkdpings lan 327824 31

Vésternorrlands 1&n 245078 11

Véstra Gotalands lan 1500 857 59

De skillnader som &nda foreligger mellan lanen beror bland annat
pa olikheter i de naturliga forhallandena, befolkningens struktur
och néringslivets ssmmansattning. Det finns ocksa skillnader bero-
ende pa att uppgifter — t.ex. tillsyn éver miljofarliga verksamheter —
kan ha delegerats pa olika satt och i olika omfattning i lanen.

3.3.1  Lansstyrelsernas olika typer av beslut

Sammanlagt har 856 beslut samlats in fran de tre lanen. P4 motsva-
rande satt som nér det géllde de kommunala besluten har lanssty-
relsebesluten grovt grupperats pa huvudtyper. | tabell 2 i bilaga 4
till betdnkandet redovisas de insamlade l&nsstyrelsebesluten, upp-
delade pa dels huvudtyper, dels en mer detaljerad niva for vardera
av de tre lansstyrelserna.

Sa langt det varit lampligt har valet av huvudtyper anpassats till
vad som gallt for de kommunala besluten, men pa grund av beslu-
tens karaktar har lansstyrelsebesluten fatt sorteras i nagot fler
grupper. De huvudtyper som anvénts fOr lansstyrelsebesluten &r
foljande:

a. beslut av enbart formell karaktar som inte innebar nagon
miljéprovning

b. beslut i tillstandsarenden dar verksamheten kan ha en direkt

miljopéaverkan

beslut i tillstdndsarenden av annat slag

tillsynsbeslut av tillstandskaraktar

renodlade tillsynsbeslut

beslut som rér omréadesskydd

-~ ® 0O
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Det &r bara drygt en procent av lansstyrelsebesluten som &r av
enbart formell karaktar, utan att innefatta ndgon miljobedémning. |
alla de 6vriga beslutstyperna kan de allmdnna h&nsynsreglerna och
miljébalkens andra materiella bestdmmelser ha tillampning i storre
eller mindre grad.

De betydande skillnader som noterades betraffande kommu-
nerna nar det géllde antalet beslut och fordelningen av dem pé olika
huvudgrupper foreligger inte pa samma sétt nar det galler lanssty-
relsebesluten. De tre lansstyrelserna ér alltsd ganska lika varandra
nar det galler antalet beslut per invanare och andelen beslut inom
de olika huvudgrupperna. Andelen tillstandsbeslut ar nagot storre i
Vasternorrlands lan &n i de andra lanen, delvis beroende pa ett
ganska stort antal beslut med anknytning till utbyggnaden av
Botniabanan.

Besluten av enbart formell karaktar som inte innebar nagon miljo-
prévning (huvudtyp a)

Denna grupp av beslut & mycket liten och utgors av beslut rérande
miljosanktionsavgifter och avgifter fér prévning och tillsyn. Den
saknar intresse for undersokningen av hur de materiella bestdm-
melserna i miljobalken tillampas.

Tillstandsbeslut; direkt miljopaverkan (huvudtyp b)

Denna kategori av beslut omfattar tillstand till miljofarlig verksam-
het (B-verksamhet) enligt 9 kap., markavvattning enligt 11 kap. och
takter och vilthagn enligt 12 kap. miljobalken. Den omfattar ocksa
tillstand till verksamheter inom Natura 2000-omraden enligt 7 kap.
miljobalken. Av de totalt 118 tillstandsbesluten géller de storsta
grupperna miljofarliga verksamheter (totalt 56 beslut) och takter
(totalt 49 beslut).

Till kategorin har ocksa forts den ganska stora grupp beslut,
102 stycken, som foljer efter tidigt samrad och som innebar ett
avgorande av om en verksamhet eller atgard kan antas medfora en
betydande miljopaverkan eller inte.

De allménna hénsynsreglerna och miljobalkens andra materiella
bestammelser har direkt tillimpning i de tillstandsbeslut som kan
medfora direkt miljopaverkan. Overvagandena i besluten dr ocksa
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normalt sd utvecklade att det framgar hur reglerna tillampats.
Denna kategori beslut &r déarmed av stort intresse for undersok-
ningen.

Andra tillstdndsbeslut (huvudtyp ¢)

De beslut som forts till denna huvudgrupp galler tillstand till pre-
parering, handel och forevisning av vissa djur- och véxtarter enligt
artskyddsforordningen, tillstand till dverlatelse av kemikalier enligt
forordningen om kemiska produkter och biotekniska organismer
samt tillstand till yrkesmassig avfallstransport och tillstand till
transport av farligt avfall enligt avfallsférordningen. Gruppen har
berdknats omfatta 228 beslut totalt.

Aven om de allménna hinsynsreglerna — sérskilt kunskapskravet
och kravet pa skyddsatgéarder och forsiktighetsmatt — ar tillampliga
i arendena av detta slag, 4r det svart att av beslutstexterna utlasa hur
de tilliampats i enskilda fall. Tillstanden och eventuella villkor &r
oftast schabloniserade och 6vervidgandena mycket kortfattade.

Tillsynsbeslut som &r av tillstdndskaraktar (huvudtyp d)

De tillsynsbeslut som foljer av anmélningar rérande miljofarlig
verksamhet (9 kap. 6 8) och av anmélningar om samrad som géller
verksamheter eller atgarder som vasentligt kan komma att andra
naturmiljon (12 kap. 6 §) har manga likheter med tillstandsbeslut
och har forts till en egen grupp, skild fran de renodlade tillsynsbe-
sluten. Till kategorin har ocksa forts beslut efter anmalningar om
att jordbruksmark tas ur produktion. Totalt ingar 247 beslut i
huvudtypen.

Prévningen innebdr en tillimpning av de allménna hansynsreg-
lerna och andra materiella bestdmmelser och besluten &r dérfor av
intresse i undersdkningen. Samtidigt ar besluten ofta ganska kort-
fattade och det ar svart att enbart av besluten utlasa pa vilket satt
hansynsreglerna tillimpats. For detta fordras mer djupgaende
undersokningar.

En grupp drenden har sarskilt uppmérksammats inom kategorin.
Det galler dgrendena om anmalan for samrad enligt 12 kap. 6 8.
Typiska drenden av detta slag galler uppséttning av.kommunika-
tionsmaster, markutfyllnader och nedlédggning av kabel. Sarskilt i
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Jonkopings lan, men aven i Vastra Gotalands lan, finns ocksa ett
betydande antal drenden som galler rena vattenverksamheter,
exempelvis anldggande av viltvatten och andra dammar, utvidgning
av pir, nedldggning av kabel i vattendrag m.m.

I anknytning till utredningen om prdévningsordningen och till-
standsplikten for vattenverksamhet (kapitel 5) kan det konstateras
att det i dag férekommer en osdkerhet hos verksamhetsutdvarna
om olika atgéarder och verksamheter skall bedomas som tillstands-
pliktiga eller inte. De fragor som da stalls till tillsynsmyndigheten —
lansstyrelsen — hanteras i dag pa olika satt hos olika lansstyrelser.
Vissa lansstyrelser — som Léansstyrelsen i Jonkdpings 1&n — hanterar
fragorna som anmalningar om samrad enligt 12 kap. 6 8. |
Jonkopings lan galler 60 procent av 12 kap. 6 § drendena ren
vattenverksamhet. Andra lansstyrelser — som den i Vastra
Gotalands lan — hanterar vattenfrdgorna antingen som 12 kap. 6 §
arenden eller inom ramen for ansdkningar om strandskyddsdis-
penser. Lansstyrelsen i Vasternorrlands lan har inte redovisat nagra
skriftliga beslut som visar hur vattenfragorna hanteras dar.

Pa grund av behovet har det alltsa vuxit fram olika slag av icke-
formaliserade anmalningsforfaranden for vattenverksamheter som
skiljer sig at mellan olika lansstyrelser. | kapitel 5 i betankandet
foreslar vi att ett formaliserat anmalningsforfarande for vattenverk-
samheter infors.

Renodlade tillsynsbeslut (huvudtyp f)

Sammanlagt 185 beslut av renodlad tillsynskaraktar har samlats in.
Av dem utg0r lansstyrelsernas svar pa ingivna miljérapporter och
andra rapporter den storsta gruppen eller ca 65 procent. Dessa
beslut harror till helt 6vervagande del fran Lansstyrelsen i Vastra
Gotalands lan. I gruppen ingar i 6vrigt bland annat beslut om kon-
trollprogram.

Inom de dvriga huvudgrupperna ar det tydligt att alla arendena
initieras av verksamhetsutovarna. Det enda undantaget géller de
sammanlagt 9 besluten om miljoésanktionsavgifter. Inom huvud-
gruppen renodlade tillsynsbeslut skulle man dock kunna vénta sig
att finna ett betydligt storre antal beslut som tillkommit efter
myndighetens egna initiativ. Antalet beslut av det slaget ar dock
mycket litet — sammanlagt under tio, eller en procent av undersok-
ningens totalt insamlade beslut.
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Liksom nar det géller tillsynsbesluten av tillstindskaraktar ar
miljébalkens allmanna hénsynsregler tillampliga i detta slag av
arenden, men det &r svart att av beslutstexterna utlasa pa vilket satt
reglerna haft betydelse.

Beslut om omradesskydd (huvudtyp g)

Besluten om omradesskydd galler dels nya eller dndrade skydds-
foreskrifter for olika typer av skyddade omraden, dels dispenser
fran skyddsforeskrifter. Gruppen utgors totalt av 129 beslut. Den
avgjort storsta delen, ca 95 procent, ar dispenserna och de utgérs i
sin tur mest av strandskyddsdispenser.

Aven om de allmanna hansynsreglerna &r tillimpliga, ar det svart
att enbart utifran besluten utlasa vilken betydelse de haft i de olika
fallen. Aven nar det galler denna grupp fordras fortsatta undersok-
ningar.

3.3.2  Hur tillampar lansstyrelserna miljobalkens allménna
hénsynsregler och andra nya bestammelser?

De allmédnna hansynsreglerna ar tillampliga i néastan alla de beslut
som fattas av lansstyrelserna. Tillimpningen kan lattast l4sas ut i de
beslut som galler tillstand till verksamheter som kan ha en direkt
miljopaverkan. Inom den gruppen utgor de tillstandsbeslut som
géller miljofarlig verksamhet och tékter det storsta antalet. Beslu-
ten i Gvriga typer av arenden innehéller mer kortfattade dvervagan-
den. Besluten kan ocksa vara mer eller mindre schabloniserade. Det
galler exempelvis olika typer av tillstdnd till avfallstransporter.
Aven om det gjorts noggranna éverviganden om exempelvis upp-
fyllandet av kunskapskravet infor ett sddant beslut, gar det inte att
utldsa av beslutsdokumentet. I det fortsatta utredningsarbetet ford-
ras kompletterande och fordjupade undersékningar for att ndrmare
klarlagga hur de allménna hansynsreglerna tillimpas. Resultaten hér
nedan ar alltsd att se som delvis preliminara slutsatser.
Undersokningen har inte visat nagra storre systematiska skill-
nader mellan lansstyrelserna annat &n nér det galler hanteringen av
fragor som galler mindre vattenverksamheter. Detta har vi redo-
visat i avsnitt 3.3.1. | Vastra Gotalands lan forekommer ocksa i
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betydligt storre utstrackning an i de dvriga lanen noggranna skrift-
liga svar pa ingivna miljérapporter.

Ett Overgripande intryck fran beslutsgenomgangen &r att det
Overlag finns en hog grad av medvetenhet om miljobalkens all-
manna hansynsregler. Detta tar sig uttryck i att det i beslutstext,
Overvaganden och ibland i bilagor till besluten hanvisas till de
bestammelser som géller. Det forekommer ocksa att en allman han-
synsregel direkt omformas till villkor i tillstandsbeslut, forutom att
den i samma beslut ocksa ligger till grund for ett antal specificerade
villkor. Ett exempel pa det ar foljande villkor som forekommer i
flera beslut om tillstand till takter i Véstra Gotalands lan.

Alla som bedriver eller avser att bedriva taktverksamhet skall utfora de
skyddsatgarder, iaktta de begransningar och vidta de forsiktighetsmatt
i 6vrigt som behdovs for att forebygga, hindra eller motverka skada eller
olagenhet for méanniskors hélsa eller miljon. 1 samma syfte skall bésta
mojliga teknik anvandas.

Villkoret har nédstan samma lydelse som den allménna héansyns-
regeln i 2 kap. 3 §. | besluten som innehaller detta villkor finns
ocksa ett tiotal villkor om bland annat buller och damning. De vill-
koren maste grunda sig pa samma hansynsregel.

For att hansynsreglerna skall kunna anses vara tillimpade maste
de dock ha omsatts i konkreta krav i tillstand, villkor eller forelag-
ganden. Det rédcker inte att man hanvisat till dem eller ens att man
atergivit dem i fulltext. Om hénsynsreglerna inte konkretiseras
utan i stort sett formulerats pa samma satt som i lagtexten, Gverlats
det helt och hallet pa verksamhetsut6varen att tolka innebdrden av
bestammelserna. Da riskerar syftet med prévningen att forfelas.

Det ar forstas inte nodvandigt att skriva ut hanvisningen till han-
synsregeln da den tillampas. Kort sagt ar det beslutets sakliga inne-
hall som visar om en hansynsregel tillampats eller inte.

Ur besluten kan alltsa utlasas en osékerhet om hur hansynsreg-
lerna praktiskt skall tillimpas i de enskilda fallen. Den osékerheten
resulterar ocksa i att det i manga fall fors resonemang i besluts-
motiveringarna om vilka atgarder m.m. som bor vidtas till foljd av
de allmanna hansynsreglerna, utan att resonemangen foljs upp med
villkor eller férelagganden.

Osékerheten beror troligen delvis pa att miljobalken annu inte
gallt under sarskilt lang tid. Tillampningen av de nya reglerna har
inte funnit sina former an. For att miljobalkens allménna hansyns-
regler — och darigenom balkens miljomal — skall kunna fa genom-
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slagskraft ar det viktigt att ge lansstyrelserna och deras miljéprov-
ningsdelegationer stod genom exempelvis praxis, aterforing av goda
exempel och radgivning av olika slag fran de centrala myndighe-
terna. De olika samordningsaktiviteter som l&nsstyrelserna redan
nu bedriver genom handlaggargrupper m.m. ar ocksa av stor bety-
delse. Vilken form av stoéd, och vilka utvecklingsmdjligheter som
finns, far utredas vidare under det fortsatta arbetet. Som framgar av
sammanstallningen av avgoranden fran Miljo6verdomstolen i fol-
jande avsnitt kan det dock redan nu konstateras att det kommer att
ta lang tid innan det utbildats praxis i manga av de sakfragor som
aktualiseras genom de allmdnna hénsynsreglerna. En forutsattning
for att praxis skall kunna utvecklas ar naturligtvis ocksa att hogre
instanser far tillfalle att prova tillampningen av reglerna. De cen-
trala myndigheterna har i dessa avseenden viktiga uppgifter att
fylla.

Det 6vervdagande intrycket ar att det finns en stor medvetenhet
om de allméanna hansynsreglerna, samtidigt som ocksa osakerheten
om deras tillampning ar stor. Det finns ocksa ett spektrum av
exempel som visar olika grader av tillampning av dem. | det héar
avseendet gar det inte nagra skiljelinjer mellan olika lansstyrelser,
utan olikheterna finns bade inom och mellan dem.

Eftersom de flesta hansynsreglerna i miljébalken har sin grund i
tidigare lagstiftning, ar det mojligt att utga fran de bestimmelser
som gallde tidigare inom ett visst omrade och tillimpa dessa pa
samma sitt som innan miljobalken infordes. Det finns manga
exempel dar man enbart tillampat de regler som ocksé gallde enligt
den gamla lagstiftningen, utan att satta in dem i miljobalkens nya
sammanhang och jamfora dem med miljobalkens mal (1 kap. 1 8).

Ett tydligt exempel pa detta ar foljande. Ett foretag hade sedan
tidigare tillstand till viss produktion och verksamhet enligt miljo-
skyddslagen. Foretaget ville permanent minska sin produktion och
verksamhet och sokte tillstand enligt miljobalken, dock utan att ge
in nagon miljokonsekvensbeskrivning. Miljoprévningsdelegationen
konstaterade att verksamheten inte bedoémdes medféra nagon
negativ miljopaverkan och att det darfor inte behdvdes nagon mil-
jokonsekvensbeskrivning i detta drende. Exemplet visar att miljo-
provningsdelegationen inte ansdg att prévningen breddats genom
de nya hansynsregler och mal som inforts genom miljobalken.

Andra exempel pa att inflytandet fran den tidigare lagstiftningen
ar stort, inte bara nar det galler tillatlighets- eller hansynsreglerna,
ar tillampningen av tidsbegransning av tillstand samt stallande av

63



Lagesrapport om tillampningen av miljébalkens hansynsregler SOU 2002:50

ekonomisk sékerhet. Enligt tidigare lagstiftning tidsbegréansades
alltid tillstanden till takter. For tikter fordrades ocksda normalt
ekonomisk sakerhet. Tillstand till miljofarlig verksamhet fick dar-
emot bara tidsbegrdnsas om det fanns sérskilda skéal och det fanns
inte ndgra mojligheter att stalla krav pa ekonomisk sakerhet i dessa
arenden.

Genom miljobalken géller numera reglerna om tidsbegransning
av tillstand och stallande av ekonomisk sakerhet lika for takter och
miljofarlig verksamhet (16 kap. 2 och 3 88). Reglerna tillampas
dock pa samma séitt som enligt den gamla lagstiftningen. Tillstan-
den for takterna tidsbegransas alltsa regelmassigt och gors oftast
ocksa beroende av att det stélls ekonomisk sakerhet. Bland de
undersokta besluten om miljofarlig verksamhet finns det inte nagot
exempel dar tillstdndet gjorts beroende av att det stills ekonomisk
sékerhet. Det finns bland besluten om miljofarlig verksamhet —
som inte har anknytning till takter — fa exempel pa tidsbegransning
av tillstandstiden. Ett beslut galler tva vindkraftverk dar miljoprov-
ningsdelegationen begransat tillstandstiden till ca 15 ar. Miljoprov-
ningsdelegationen aberopade i beslutet miljobalkens 6kade mojlig-
heter till tidsbegransning och motiven till dessa i propositionen till
miljobalken (prop. 1997/98:45).

Miljobalkens bestdmmelse om sdkandens vandel, dvs. bestdm-
melsen i 16 kap. 6 § om att tillstind m.m. kan vagras den som tidi-
gare inte fullgjort sina skyldigheter enligt balken, har ocksa &bero-
pats som grund for tidsbegransning av tillstdnd. Det har da varit
fraga om beslut om tillstand till yrkesmassig handel med djur enligt
artskyddsforordningen dér sfkanden tidigare bedrivit verksamhet
utan tillstand.

Sarskilda fragestallningar

Bland de fragestallningar som diskuterades i avsnittet 3.1 och som
innan insamlandet av beslut identifierades som sérskilt intressanta
ar det, utdver tillimpningen av de allmanna hansynsreglerna, fra-
gorna om prévningens omfattning, tillimpningen av miljokvalitets-
normer, miljokonsekvensbeskrivningarna och fragorna om foljd-
verksamheter som kan ge anledning till kommentarer efter genom-
gangen av lansstyrelsebesluten.

Nar det géller vilken omfattning provningen har vid lansstyrel-
serna eller miljoprovningsdelegationerna ar det dverlag sa att prov-
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ningen avser hela verksamheten. Nar det inte ar frdga om en ren
nyetablering avser tillstinden béade befintlig och utokad eller for-
andrad verksamhet.

Nagra exempel visar att fordelar skulle kunna nas vid en Okad
samordning av provningsreglerna for olika typer av verksamhet. Ett
exempel galler tva beslut avseende samma foretag och geografiska
omrade. Det ena &r ett tillstandsbeslut, fattat av lansstyrelsen, avse-
ende taktverksamhet och det andra &r ett tillstindsbeslut, fattat av
miljéprovningsdelegationen, avseende uppladggning och mellanlag-
ring av vissa massor inom samma téktomrade. For bada besluten
géller ett antal villkor. Ett annat exempel géller ett tillstand till en
anlaggning for avloppsvatten. I det fallet skulle ett visst reningsverk
tas ur drift och vattnet fran det verket skulle i stéllet ledas via en
avloppstub pa havsbotten till ett annat, utbyggt reningsverk.
Fragan om avloppsreningen provas alltsa av miljoprovningsdelega-
tionen, medan avloppstuben ar tillstandspliktiy som vattenverk-
samhet hos miljodomstol.

Miljokvalitetsnormer omnamns bara i tva av de insamlade beslu-
ten. | det ena fallet, som galler tillstand till miljofarlig verksamhet,
konstateras att det inte foreligger nagon risk for éverskridande av
nagon miljokvalitetsnorm. Det andra fallet géller ocksa tillstand till
en utokad miljofarlig verksamhet. Dar papekar lansstyrelsen i sitt
yttrande till miljoprévningsdelegationen att transportarbetet 6kar
och att det inte kan uteslutas att miljokvalitetsnormen foér kvéve-
oxider 6verskrids pa de mest trafikerade gatorna i narliggande stad.
Synpunkten resulterar inte i nagot krav i tillstandsbeslutet. Att
antalet beslut dar miljokvalitetsnormer omnamns ar sa litet, beror
sakerligen pa att det i praktiken ar ytterst fa tillstandsbeslut som
ror verksamheter som skulle kunna bidra till att en norm
overskrids.

Genomgangen av besluten ger inte underlag for nagon inblick i
eller bedémning av de miljékonsekvensbeskrivningar som legat till
grund for besluten. Fragan om framtagandet av miljokonsekvens-
beskrivningar, bade nar det galler proceduren och innehallet, kom-
mer under det fortsatta utredningsarbetet att bli foremal for en sar-
skild delutredning. | det arbetet ar det ocksa av intresse att folja
upp hur de allménna hansynsreglerna tillgodoses. Det &r sékerligen
sa att fragor som galler de allmanna hansynsreglerna har en mer
omfattande behandling i miljokonsekvensbeskrivningarna &n i de
slutliga besluten. Den undersdékning som genomfdorts hittills och
som enbart inriktats pa besluten underskattar formodligen i vilken
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utstrdckning hansynsreglerna faktiskt tillampas. Det fortsatta for-
djupade arbetet med en uppfdljning av tilldmpningen av de all-
manna hansynsreglerna hos myndigheter och domstolar bor sam-
ordnas med den utredning som skall goras betraffande miljokonse-
kvensbeskrivningar.

Av besluten framgéar ocksa att remissinstanser, organisationer
och enskilda kan vara mer aktiva i processens tidiga skede — vid
tidigt och utokat samrad — an senare infor beslutsfattandet. Upp-
foljningen av vilka som deltar vid provningen bor ske i samband
med den utredning som géller miljokonsekvensbeskrivningar.

De allménna hénsynsreglerna

Liksom nar det galler besluten fran de kommunala miljonamnderna
kan det konstateras att syftet bakom de allménna héansynsreglerna
och miljobalkens mal ibland kan stodja den aktuella verksamheten
eller atgarden som sadan. Ett exempel pa hur syftet med kunskaps-
kravet (2 kap. 2 8) kan ha betydelse &r nér lansstyrelsen meddelar
dispens fran forbud att betrada ett fagelskyddsomrade i ett fall da
avsikten dr att utféra en inventering som forbattrar kunskaperna
om fagelfaunan. Ett annat exempel galler produktvalsprincipen
(2 kap. 6 8). I en anmalan om &ndrad underredsbehandling av bilka-
rosser godtogs en 6vergang fran material som innehaller polyuretan
till material baserat pa polyvinylklorid. Lansstyrelsen konstaterade
att overgangen var forenlig med produktvalsprincipen, men att
produktvalsprincipen ocksa borde tillampas i det fortsatta arbetet i
syfte att finna ytterligare battre material.

| det foljande lamnas ett antal exempel pa hur de olika hansyns-
reglerna tillampats i olika beslut. Liksom nédr det galler 6vriga
enskilda exempel ar det viktigt att papeka att besluten fattats av
forsta instans. Vi vet inte hur de skulle bedémas vid en eventuell
Overprovning. Syftet ar inte heller att visa vad som 4r rétt eller fel
vid tillampningen, utan att ge en bild av hur reglerna tillampas.

Kunskapskravet i 2 kap. 2 § har understrukits i ett beslut fran
miljéprovningsdelegationen i Vasternorrlands lan som galler till-
stand enligt 9 kap. till mellanlagring av farligt avfall. 1 dvervagan-
dena betonar miljoprévningsdelegationen foretagets ataganden om
personalutbildning samt vikten av att foretaget genom en utsedd
miljéansvarig person och med tillgang till sakerhetsradgivare aven
fortsittningsvis uppratthaller nédvandiga kunskaper. Overvagan-
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dena fdljs inte upp av villkor i det beslutet. Dédremot foreskrivs som
villkor i foretagets motsvarande tillstind enligt férordningen om
farligt avfall att personalen skall ha for verksamheten erforderliga
kunskaper om farligt avfall i fraga om miljorisker vid hantering och
atgarder vid olyckshandelse. Det forekommer ocksa i andra beslut
att kunskapskravet behandlas sarskilt i 6vervagandena.

Nar det galler kravet pa skyddsatgarder, begransningar och forsik-
tighetsmatt i 2 kap. 3 § ar det pa samma séitt som papekats nar det
géller besluten fran de kommunala miljondmnderna svart att dra
nagra slutsatser om kravnivan skarpts i de delar dar man aven enligt
tidigare lagstiftning foreskrev villkor och foreldgganden. Déremot
ar det mojligt att se om det stélls krav i nya avseenden, exempelvis
betraffande sakerhet eller naturvardshansyn.

I flera beslut om bergtékter finns villkor om stdngsel eller om
utformning av takten sa att underhallskravande stiangsel inte skall
behovas for framtiden. Villkoren avser atgarder i syfte att fore-
bygga fallolyckor och innebér en reglering av sakerhetsfragor. | ett
tillstand till verksamheten vid en avfallsanlaggning foreskrivs ocksa
villkor om att det skall ske samrad med Raddningstjansten om hur
lagring av avfall skall ske med hénsyn till brandskydd och olycks-
héndelser.

Fragor som galler naturvardshansyn har aven tidigare reglerats i
tillstdnd enligt naturvardslagen till takter. Det har daremot inte
varit vanligt med villkor i detta avseende nér det galler miljofarlig
verksamhet. Det finns nu néagra exempel dar sadana villkor har
foreskrivits. Bland annat har i ett tillstandsbeslut som galler djur-
hallning foreskrivits att djurbelaggningen pa betet inte far vara
hogre an att ett vaxttacke bibehalls pa minst 80 procent av arealen.

Fragan om hur de allménna hansynsreglerna tillampas betraf-
fande transporter har bevakats sarskilt. Som ocksa papekats nar det
géller besluten fran de kommunala miljonamnderna kan transpor-
terna vara av intresse bade som féljdféretag och utgaende fran han-
synsreglerna om skyddsatgarder eller begransningar eller om
energihushallning. De kan ocksa ha betydelse nar det géller miljo-
kvalitetsnormer.

Vid storre takter har transportfrdgorna ofta stor betydelse fran
miljésynpunkt. De behandlas nagot olika i de olika lanen. |
Vasternorrlands lan lamnar lansstyrelsen ofta tillstand aven till “for
verksamheten nodvandiga transporter till och fran taktomradet
fran allmén véag” i samband med tillstand till takt. 1 Jonkopings lan
tar lansstyrelsen upp transportfragan i samband med Gvervaganden
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om tillatlighet. | Vastra Gotalands lan tas det inte upp nagra fragor
om transporter i dvervdganden eller beslut.

Aven i samband med annan miljofarlig verksamhet kan trans-
portfrdgorna vara av stor betydelse. Det finns flera exempel dar
transportfragorna varit foremal for utredningar och dar de
behandlas i Gvervidgandena om foretags tillatlighet. Det finns ocksa
ett exempel fran miljoprovningsdelegationen i Vastra Gotalands lan
dar det i ett tillstandsbeslut som galler en avfallsanlaggning fore-
skrivs som villkor att transporter av avfall och atervinningsmaterial
skall ske pa jarnvag i sa stor utstrackning som mojligt.

Lokaliseringsbestdmmelserna i 2 kap. 4 § innebdr att bestdammel-
serna i 3 och 4 kap. skall tillampas i drenden om strandskyddsdis-
penser. | besluten fran Vastra Gotalands lan framgar tydligt att sa
skett. Samma lansstyrelse har ocksa i tva beslut meddelat forbud
mot plantering av energiskog efter anméalningar om samrad (12 kap.
6 8) med hédnsyn till att lokaliseringen inte varit godtagbar.

Av besluten gér att utlasa att hushallningsbestammelsen i 2 kap.
5 § har tillampats i flera drenden. | ett beslut om tillstand till en var-
mecentral med biobranslepannor foreskrivs som villkor att filter-
stoft och bottenaska skall anvandas som kompensations- och vitali-
seringsgodning i skogsmark eller pd annat satt nyttiggoras. | ett
annat tillstandsbeslut som galler mellanlagring av kvicksilverhaltiga
ljuskéllor och skrotning av elektronik foreskrivs att de material-
fraktioner som hanteras i storsta moéjliga utstrdckning skall tas om
hand sa att atervinning blir majlig. Slutligen har miljéprovningsde-
legationen i ett tillstandsbeslut om framstallning av alkoholhaltiga
drycker skjutit upp avgorandet av fragan om anldggningens ener-
giforsorjning. Verksamhetsutovaren har alagts att under en provo-
tid utreda mojligheterna att minska anvandningen av fossilt bransle
som energikalla.

Produktvalsprincipen i 2 kap. 6 § ar ocksa tydligt tillampad i flera
drenden. | ett tillstdndsbeslut som galler en livsmedelsindustri
anges som villkor att foretaget i mojligaste man skall tillampa ren-
goringsmetoder som innebdr en begrénsad anvdndning av klorhal-
tiga medel. Foretaget skall dven aktivt arbeta for att byta ut reng6-
rings- och desinfektionsmedel mot icke-klorhaltiga, biologiskt
lattnedbrytbara medel. Ett foretag som tillverkar kemikalier for
rokgasrening fick som villkor for sitt tillstind en foreskrift om att
ldamna information om nya kemikalier till tillsynsmyndigheten
innan de borjar anvandas i produktionen. Foreskriften &r av sarskilt
intresse eftersom de kemikalier det ar fraga om endast forekommer
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i verksamhetens produkter, inte i direkta utslapp fran produktio-
nen. Exempel pa att kraven riktas d&ven mot salda produkter gar att
finna i tva beslut som galler tillstand till yrkesmassig Overlatelse av
vissa typer av kemiska produkter enligt forordningen om kemiska
produkter och biotekniska organismer. Dar erinrar l&nsstyrelsen
om produktvalsprincipen.

3.4 Genomgang av avgdéranden fran
Miljooverdomstolen och Hogsta domstolen

Slutsats

Miljooverdomstolen eller Hogsta domstolen har annu inte
avgjort ndgra mal som ar av betydelse for tillampningen av mil-
jobalkens hansynsregler. Det kommer att ta lang tid innan det
utbildas nagon praxis i de manga fragor som galler tillimpningen
av hansynsreglerna genom avgoéranden fran dessa instanser.

Under hela perioden 2000 — 2001 har samtliga avgéranden fran
Miljooverdomstolen och Hdgsta domstolen inom miljébalkens
omrade (dvs. enligt miljobalken och den lagstiftning som upphévts
genom den) samlats in. Avgorandena fran Miljo6verdomstolen
utgors bade av domar, slutliga beslut och saddana protokollsbeslut
som dar av betydelse for tillampningen av miljobalken eller tidigare
lagstiftning.

Miljobalkens férfaranderegler har tillimpats sedan balken trédde
i kraft vid arsskiftet 1998/99. Daremot bedoms de mal och arenden
som startade innan den tidpunkten fortfarande enligt de tidigare
lagarnas materiella regler. Insamlingen har alltsd omfattat bade
sadana avgoranden dar gammal lagstiftning tillampats i de materi-
ella delarna och sadana dar miljobalkens bestammelser galler fullt
ut.

I vart forra delbetankande i december ar 2000 konstaterade vi att
det fanns en betydande efterslapning hos 6verinstanserna nér det
gallde tillampningen av de materiella reglerna. Den berodde pa att
antalet ansokningar som gavs in strax fore arsskiftet 1998/99 var
forhallandevis stort, medan det efter arsskiftet skedde en nedgang.
Nar mal och &drenden overklagades forlangdes efterslapningen
ytterligare. De avgdranden som nu samlats in visar hur férdel-
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ningen mellan avgéranden enligt gammal respektive ny lagstiftning
forandrats halvarsvis sedan ar 2000. Det framgar av foljande tabell.

ar 2000 ar 2000 ar 2001 ar 2001
jan—jun jul —dec jan—jun  jul —dec
totalt antal insamlade 55 68 55 35
avgbranden
andel gammal lag 89 % 82 % 67 % 57%
andel ny lag 11 % 18 % 33% 43 %

Vid utgangen av ar 2001 tillimpades alltsa fortfarande den gamla
lagstiftningen i materiella fragor i merparten av avgérandena.
Fordelningen av det totala antalet insamlade avgoranden fran
Miljooverdomstolen under 2000 — 2001 pa olika typer av verksam-
heter och atgarder m.m. kan askadliggdras genom foljande tabell.

miljofarlig verksamhet +hé&lsoskydd 76
varav ML 68
varav HSL 2
varav 9 kap. MB 6

vattenverksamhet 93
varav VL/AVL 75
varav 11  kap. 18
MB/LW

takter och omréadesskydd NVL + 7 kap. + 12 kap. 20

kemikaliefragor LKP + 14 kap.
avfall renhL + 15 kap.
utddmande av vite 26 kap.
miljosanktionsavgift 30 kap.
miljoskada MSKL + 32 kap.
formell

summa 213

N OO O O N -

HSL = hélsoskyddslagen

LKP = lagen om kemiska produkter

LW = lagen med sérskilda bestammelser om vattenverksamhet
MB = miljébalken
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ML = miljéskyddslagen
MSkKL = miljoskadelagen
NVL = naturvardslagen
RenhL = renhallningslagen
VL = vattenlagen

AVL = &ldre vattenlagen

I de avgdranden dar ny lagstiftning tillampats har det i stor
utstrackning varit formella fragor som prévats. Det &r inte nagot av
avgorandena som ger nagon ledning av betydelse nar det gller
tillampningen av de allménna h&nsynsreglerna.

Under perioden 2000 — 2001 har Hogsta domstolen i tva domar
behandlat fragor inom miljobalkens omrade. | bada fallen har den
materiella provningen skett enligt vattenlagens bestdmmelser.
Hogsta domstolen hade alltsa vid utgangen av ar 2001 dnnu inte
avgjort nagot mal enligt miljobalken.

Sammantaget visar uppgifterna om avgéranden fran Overin-
stanserna att det kommer att ta mycket lang tid innan praxis utbil-
das i de manga fragor som kan aktualiseras betraffande tillamp-
ningen av miljébalkens allmanna hansynsregler.
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4 Milj6balkens bestdmmelser om
hushallning med mark- och
vattenomraden

Forslag

Vi foreslar att miljobalkens bestammelser om hushallning med
mark- och vattenomraden i 3 och 4 kap. integreras med hén-
synsreglerna genom fortydliganden i 2 kap. Andringarna bor be-
std i dels att man infor underrubriker i 2 kap., dels att man er-
sétter den nuvarande lokaliseringsregeln i 2 kap. 4 § med ett nytt
block av bestimmelser som handlar om val av plats.

Underrubrikerna skall visa att kapitlet omfattar tre huvud-
block av bestdammelser, ndmligen hansynsregler, regler om val av
plats och slutavvagningsregler. Dessutom ingar i kapitlet en in-
ledande bestammelse om tillampning och bevisbdrda.

Reglerna om val av plats skall genom tre nya paragrafer lyfta
fram de moment som kan ingé vid valet av lokalisering for en
verksamhet eller atgard. Det galler att valja den bésta platsen
som inte &r orimlig, att i vissa fall tilldmpa 3 och 4 kap. miljo-
balken och att inte meddela vissa beslut i strid mot planbestam-
melser.

Vi foreslar att tillampningen av 3 och 4 kap. miljobalken ut-
vidgas till att ocksa avse verksamheter och atgarder som &r
anmalningspliktiga enligt 9 kap. 6 8 och 12 kap. 6 § i de fall som
galler andrad anvandning av mark- och vattenomraden. De bor
ocksa vara tillampliga vid det anmalningsforfarande vi foreslar
for vattenverksamheter i betdnkandets kapitel 5.

Andringsforslagen kan komma att pdverkas av andra delut-
redningar och bor bearbetas vidare.

I Miljobalksutredningens huvudbetdankande Miljobalken. En skérpt
och samordnad miljolagstiftning for en hallbar utveckling
(SOU 1996:103, del 1, s. 266) foreslogs att kapitel 2 och 3 fran
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naturresurslagen i stort sett oférandrade skulle tas in i miljobalken.
Utredningen understrok samtidigt att de oklarheter som fanns
betréffande tillimpningen och betydelsen av naturresurslagens
avvagningsregler skulle kunna behtva Overvdgas ytterligare fram-
over. | samband med det borde aven bestammelsernas forhallande
till Gvriga regler i balken ytterligare ses dver, liksom deras forhal-
lande gentemot plan- och bygglagen och samhéllsplaneringen i
stort.

I remissvaren 6ver huvudbetédnkandet betonade ett stort antal av
remissinstanserna behovet av en dversyn av hur dessa kapitel — som
nu utgor 3 och 4 kap. i miljobalken — forhaller sig till Gvriga delar
av balken och i synnerhet till de allménna hansynsreglerna i 2 kap.
Aven forhéllandet till plan- och bygglagen borde enligt remissvaren
klargoras battre.

| propositionen Miljobalk (prop. 1997/98:45) foljde regeringen i
stort utredningens forslag att utan nagon andring i sak lyfta in
bestammelserna fran naturresurslagen i miljobalken.

Enligt direktiven till Miljobalkskommittén skall vi dgna sarskilt
intresse at bland annat fragan om hur 3 och 4 kap. miljobalken skall
integreras med hé&nsynsreglerna och andra regler om markanvéand-
ning i balken. Det anges att bestammelserna for hushallning med
mark och vatten i 3 och 4 kap. miljobalken materiellt och lagtek-
niskt bor bringas ndrmare hansynsreglerna och andra regler om
markanvandning i balken.

Detta kapitel inleds med en genomgang av de nu gallande
bestdimmelser i miljobalken som &r av sdrskilt intresse for uppdra-
get. Darefter analyseras i tur och ordning forhallandet mellan 3 och
4 kap. miljobalken & ena sidan och annan lagstiftning, miljobalkens
mal och tillampning samt de allminna hansynsreglerna & andra
sidan. Fragan om provningens systematik och hushallningsbestam-
melsernas roll vid prévning enligt miljobalken diskuteras i ett
sarskilt avsnitt. Med dessa genomgangar som grund, lamnar vi slut-
ligen ett forslag till &ndringar som bland annat &r avsett att for-
tydliga hur hushallningsbestammelserna skall tillampas. Forslaget
innebdr framfor allt dandringar i 2 kap. dvs. de allménna hansyns-
reglerna.
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4.1 Nuvarande bestammelser i miljébalken

4.1.1  Hushallningsbestammelserna i 3 och 4 kap.
miljébalken

Miljobalkens bestammelser om hushéllning med mark- och vatten-
omraden i 3 och 4 kap. & hamtade fran 2 och 3 kap. i den tidigare
naturresurslagen. | propositionen Miljobalk (prop. 1997/98:45,
del 1, s. 240) sammanfattade regeringen syftet med naturresurs-
lagens bestammelser enligt foljande.

Regeringen vill erinra om att syftet med naturresurslagen, NRL, &r att
uttrycka samhallets grundlédggande synsatt betraffande vad som ar god
hushallning med marken, vattnet och den fysiska miljon i Ovrigt.
Lagen ger gemensamma utgéngspunkter for andrad anvandning av
mark och vatten vid tillstandsprovning enligt ett flertal till lagen
knutna lagar som géller mark- och vattenanvandning.

Auvsikten dr att 3 och 4 kap. miljobalken skall ge grund for ett till-
varatagande av det allméannas intressen av hushallning med mark-
och vattenomraden. Bestammelserna riktar sig till de myndigheter,
inklusive domstolar, som arbetar med fysisk planering enligt plan-
och bygglagen och med tillstands- och tillatlighetsprévning av
enskilda verksamheter enligt miljébalken och en rad andra lagar.
De utgor en grund for att I6sa konflikter mellan olika intressen,
sérskilt bevarandeintressen och exploateringsintressen, nér det rik-
tas krav pa att fa utnyttja mark- eller vattenomraden som av olika
skal ar vardefulla fran hushallningssynpunkt.

Bestdmmelserna blir inte bindande for enskilda forrdn de om-
satts i rattsligt bindande beslut som detaljplaner, omradesbestam-
melser, tillstandsbeslut for olika slag av verksamheter eller beslut
om omradesskydd. De é&r alltsa inte avsedda att vara direkt tillamp-
liga for exempelvis markégare eller verksamhetsutdvare. Inte desto
mindre kan dessa uppfatta bestdammelserna som potentiella
inskrankningar i mojligheterna att utnyttja mark- och vatten-
omraden.

I 3 kap. anges grundlédggande bestdimmelser som behdvs for att
framja en lamplig anvdndning av mark- och vattenomraden. Av
bestammelserna framgar att omraden som &r av betydelse for are-
ella naringar och vissa utpekade typer av verksamheter eller har sar-
skilda véarden sa langt mojligt skall skyddas mot atgarder som
patagligt kan forsvara for den aktuella verksamhetstypen eller skada
vardena. Omraden som &r av riksintresse for de olika verksam-
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heterna eller vardena ges ett anda starkare skydd. | kapitlet finns
ocksa foreskrifter om den avvagning som skall géras mellan skilda
intressen i fraga om ianspraktagande av mark- och vattenomraden.

I de sérskilda hushallningsbestammelserna i 4 kap. anges de olika
geografiska omraden i landet som pa grund av sina samlade natur-
och kulturvarden i sin helhet av riksdagen har bedémts vara av
riksintresse. | dessa omraden far exploateringsforetag och andra
ingrepp i miljon komma till stand bara om det inte moter hinder
enligt bestdmmelserna och om natur- och kulturvirdena inte
patagligt skadas.

4.1.2  Andra bestammelser om platsval och markanvéandning i
miljobalken

Miljobalken innehaller flera typer av geografiskt relaterade bestam-
melser som fran olika utgangspunkter reglerar anvandningen av
mark- och vattenomraden. | de ovan redovisade hushallnings-
bestammelserna i 3 och 4 kap. ar perspektivet att ett visst omrade
skall anvandas for det andamal det ar bast lampat. 1 miljobalken
finns ocksa bestammelser som i stéllet utgar fran en viss atgard eller
verksamhet och anger att denna skall lokaliseras till den plats dér
den gor minst intrang eller skada. Vidare finns bestaimmelser som
syftar till en anvandning av mark och vatten som inte star i strid
med kommunal planering samt bestdmmelser som skall kunna
sakerstalla en godtagbar miljokvalitet inom ett omrade. Det finns
ocksd bestammelser som gor det mojligt att genom réattsligt
bindande beslut skydda vissa omraden eller lamna tillstand till olika
slag av verksamheter pa bestamda platser.

Nedan gors en genomgang av de bestammelser i miljcbalken
som &r av sarskilt intresse i detta sammanhang och som alltsa pa
nagot sétt har en koppling till 3 och 4 kap.

1 kap. 1 och 2 88

I miljobalkens forsta kapitel anges mal och tillampningsomrade for
miljobalken. Den sa kallade portalparagrafen, 1 kap. 1 §, innehaller
foljande delar som ar av sarskild betydelse nar det galler hushall-
ning med mark- och vattenomraden.
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Bestimmelserna i denna balk syftar till att framja en héllbar utveckling
som innebér att nuvarande och kommande generationer tillférsakras
en halsosam och god miljo. En sadan utveckling bygger pa insikten att
naturen har ett skyddsvarde och att ménniskans rétt att fordndra och
bruka naturen ar forenad med ett ansvar for att forvalta naturen val.

Miljobalken skall tillampas sé att

4. mark, vatten och fysisk miljo i 6vrigt anvands s att en fran ekolo-
gisk, social, kulturell och samhallsekonomisk synpunkt langsiktigt god
hushallning tryggas

I 1 kap. 2 § anges att bestdammelserna i 3 och 4 kap. skall tillampas
endast vid prévning av

— fragor enligt 7 kap.,

— tillstandsproévning av sddan verksamhet som ér tillstandspliktig
enligt 9, 11 och 12 kap. och

— vid regeringens tillatlighetsprovning enligt 17 kap.

Vidare hénvisas till plan- och bygglagen samt ytterligare elva lagar i
vilka det finns foreskrifter om tillimpning av 3 och 4 kap. milj6-
balken. Férutom i miljobalken skall alltsa 3 och 4 kap. tillimpas i
foljande lagar:

— luftfartslagen

— lagen om kontinentalsockeln

— Véglagen

— lagen om vissa rorledningar

— lagen om inrédttande, utvidgning och avlysning av allmén farled
och hamn

— lagen om vissa torvfyndigheter

— plan- och bygglagen

— minerallagen

— lagen om Sveriges ekonomiska zon

— lagen om byggande av jarnvag

— ellagen

— naturgaslagen
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2kap. 48§

I miljobalkens andra kapitel finns de allmdnna hansynsreglerna.
Bland dem é&r lokaliseringsbestdammelsen i 2 kap. 4 § av sarskilt
intresse i detta sammanhang. Den har foljande lydelse.

For verksamheter och atgarder som tar i ansprak mark- eller vatten-
omraden annat an helt tillfalligt skall en sadan plats viljas som &r
lamplig med hénsyn till 1 kap. 1 §, 3 kap. och 4 kap.

For all verksamhet och alla atgarder skall en sadan plats valjas att
dndamalet kan uppnas med minsta intrang och olagenhet fér manni-
skors hélsa och miljon.

Enligt regeln om skélighetsavvégning i 2 kap. 7 § géller bland annat
den ovan atergivna lokaliseringsbestimmelsen i den utstrackning
det inte kan anses orimligt att uppfylla den.

5 kap.

Bestdmmelserna om miljokvalitetsnormer i femte kapitlet ger moj-
lighet att for vissa geografiska omraden meddela foreskrifter om
kvaliteten pa mark, vatten, luft eller miljon i Ovrigt. Liksom for
bestdimmelserna i 3 och 4 kap. finns det en koppling till plan- och
bygglagen. Fysisk planering i form av oversiktsplaner och detalj-
planer utgor instrument for att na syftet med bestaimmelserna om
miljokvalitetsnormer.

6 kap.

I det sjatte kapitlet finns bestiammelser om miljokonsekvensbe-
skrivningar och annat beslutsunderlag. Bestdmmelserna om planer
och planeringsunderlag i 11 — 13 88 &r av storst intresse i detta
sammanhang.

Av dem framgar att de myndigheter som skall tillampa miljo-
balken skall se till att kommunala planer samt sadant planerings-
underlag som behovs for att belysa fragor om hushéllning med
mark och vatten finns tillgangliga i malet eller arendet (11 §). Lans-
styrelsen har ansvar for att stalla samman det planeringsunderlag
som finns hos statliga myndigheter och som har betydelse for hus-
hallningen med mark och vatten (12 §). Regeringen far i ett visst
fall besluta att en eller flera kommuner skall redovisa till regeringen
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eller nagon annan myndighet hur den eller de avser att i sin plane-
ring enligt plan- och bygglagen tillgodose ett intresse som rér hus-
hallningen med mark och vatten enligt 3 och 4 kap. (13 §).

7 kap.

Miljobalkens sjunde kapitel innehaller bestammelser som ger sam-
héllet instrument for att skydda vissa typer av omraden genom
rattsligt bindande beslut. Omradena kan genom sarskilda beslut
skyddas som exempelvis nationalparker, naturreservat, biotop-
skyddsomraden eller vattenskyddsomraden. Nar det galler strand-
skyddsomraden fordras inget séarskilt beslut, utan bestimmelserna
for dessa aterfinns direkt i miljobalken. Detsamma galler for vissa
typer av biotopskydd.

I 7 kap. 8 § som ér tillamplig vid bildande eller &ndring av natur-
reservat, kulturreservat och naturminnen anges att beslut i sddana
fragor inte far strida mot detaljplan eller omradesbestammelser
enligt plan- och bygglagen. Mindre avvikelser far géras om inte
syftet med planen eller bestdimmelserna motverkas.

I det sjunde kapitlet finns ocksa regler om en sarskild tillstands-
provning for verksamheter och atgarder som kan paverka miljon
inom de naturomraden som omfattas av EG:s fageldirektiv och
livsmiljodirektiv (Natura 2000-omraden).

9, 11, 12 och 17 kap.

I kapitlen 9, 11, 12 och 17 finns bestammelser om tillstands- eller
tillatlighetsprovning av vissa typer av verksamheter. Vid tillstands-
och tillatlighetsprovningen skall bestaimmelserna i 3 och 4 kap.
tillampas. De omsatts darmed till beslut som ar bindande i det
enskilda fallet.

I 9 och 12 kap. finns dessutom bestdmmelser om anmalan
respektive anmalan for samrad nar det galler vissa typer av verk-
samheter.
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16 kap. 4 §

Bland miljobalkens férfaranderegler finns i 16 kap. 4 § en bestam-
melse som har foljande lydelse.

Tillstdnd eller dispens far inte meddelas i strid mot detaljplan eller
omradesbestammelser enligt plan- och bygglagen (1987:10). Mindre
avvikelser far dock goras om syftet med planen eller bestimmelserna
inte motverkas.

Det framgar ocksé av 5 § forordningen om hushallning med mark-
och vattenomraden m.m. att den myndighet som i ett arende skall
tillampa bestammelserna i 3 och 4 kap. i beslutet skall ange om den
provade anlaggningen, verksamheten eller atgarden gar att forena
med en fran allman synpunkt lamplig anvandning av mark- och
vattenresurserna samt med den for omradet géllande regionplanen
eller kommunala 6versiktsplanen.

4.2 Forhallandet mellan 3 och 4 kap. miljobalken och
andra bestammelser

4.2.1  Forhallandet till annan lagstiftning

Slutsatser

Pa grund av hushallningsbestammelsernas betydelse for tillamp-
ningen av annan lagstiftning, bér 3 och 4 kap. miljobalken i
huvudsak finnas kvar som ett sammanhallet block i miljobalken.
Det &r miljobalkens andra bestdmmelser som bor anpassas till
det sammanhéllna blocket nar miljobalkens bestimmelser om
markanvandning skall knytas ndrmare varandra.

Vid provningen av platsvalet for verksamheter och atgérder
hanger kravet pa Overensstimmelse med 3 och 4 kap. miljo-
balken logiskt sett nara samman med de krav som finns pa 6ver-
ensstammelse med detaljplaner och omradesbestammelser.

Som redovisats ovan framgar av 1 kap. 2 § att bestammelserna i
3 och 4 kap. forutom vid viss prévning enligt miljobalken &ven skall
tillampas efter vad som &r foreskrivet i tolv andra lagar. Det innebér
att eventuella andringar av bestammelserna i 3 och 4 kap. far ater-
verkningar dven pa dessa lagar. De flesta av dessa innehaller pa
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samma satt som miljobalken bestdimmelser om prévning av verk-
samheter som tar mark- och vattenomraden i ansprak. Eventuella
forandringar i 3 och 4 kap. skulle ddrmed inte behdva leda till for-
andringar av prévningsbestdmmelserna i dessa lagar.

Plan- och bygglagen intar dock en sérstéllning i sammanhanget
vilket utvecklas ndrmare nedan.

En av de 6vriga lagarna, minerallagen, har ocksa en annorlunda
anknytning till miljébalken &n de andra tio. Enligt 4 kap. 2 § mine-
rallagen skall 3 och 4 kap. miljobalken tillampas i drenden om
beviljande av bearbetningskoncession. Har bestdimmelserna tillim-
pats i ett sadant arende, skall de sedan inte tillampas vid en eventu-
ell senare prévning enligt miljobalken. Nagon sadan begransning av
tillampningen av hushallningsbestimmelserna finns inte i de andra
lagarna.

I de Ovriga tio lagarna som anges i 1 kap. 2 8§ miljobalken géller
att 3 och 4 kap. miljobalken skall tillampas enligt féljande.

lagrum typ av provning

6 kap. 5 § luftfartslagen tillstandsprovning av allménna flygplatser

3 a § lagen om kontinentalsockeln prévning av tillstand att utvinna naturtillgangar fran konti-

nentalsockeln

3 a 8§ vaglagen prévning av arenden enligt vaglagen

4 8 lagen om vissa rérledningar koncessionsprovning av rérledningar for transport av fjérr-
varme eller av rdolja eller produkt av r&olja eller av annan

vatska eller gas som ar agnad att anvandas som bransle

1 a § lagen om inrattande, utvidgning och
avlysning av allmén farled och hamn

prévning av drenden om inréttande, utvidgning och avlysning
av allmén farled och hamn

7 8 lagen om vissa torvfyndigheter koncessionsprévning avseende undersékning eller bearbetning

av fyndigheter av torv (avser endast torv for energiandamal)

prévning av tillstand att utvinna andra naturtillgéngar &n vad
som galler fiske eller vad som foljer av kontinentalsockellagen
i Sveriges ekonomiska zon

6 § lagen om Sveriges ekonomiska zon

1 kap. 3 8 lagen om byggande av jarnvég

2 kap. 8 a § ellagen

2 kap. 6 8§ naturgaslagen

planléggning av jamvag och prévning av &renden om bygg-
ande av jarmvag

privning av fragor om meddelande av nétkoncession for linje

koncessionsprévning av naturgasledningar och naturgaslager
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Plan- och bygglagen

Forhallandet mellan miljobalken och plan- och bygglagen ar av
centralt intresse for utredningen om miljobalkens hushallnings-
bestammelser. Mellan de bada lagarna finns flera samband. Av cen-
tral betydelse ar att de innehaller samverkande instrument for att
tillvarata statens intressen vad géller hushallningen med mark- och
vattenomraden sa som de anges i 3 och 4 kap. miljobalken.

Liksom nér det géller beslut enligt 6vriga lagar som anges i 1 kap.
2 § miljobalken finns det krav pa att hushallningsbestammelserna
skall tillampas vid beslut enligt plan- och bygglagen. | 2 kap. 18
plan- och bygglagen anges att bestdmmelserna i 3 och 4 kap. miljo-
balken skall tillampas vid bl.a. planldggning.

De planformer enligt plan- och bygglagen som framfor allt ar
aktuella ar oversiktsplaner, omradesbestiammelser och detaljplaner.
Plansystemet kan kort beskrivas pa féljande sitt.

Det maste finnas en 6versiktsplan i varje kommun och den maste
omfatta kommunens hela yta. Dér redovisas kommunens uppfatt-
ning om for vilka andamal mark- och vattenomraden bast lampar
sig. | dversiktsplanen — som skall vara aktuell — skall redovisas bl.a.
de allménna intressen enligt 2 kap. plan- och bygglagen som bor
beaktas vid beslut om anvandningen av mark- och vattenomraden.
Vid denna redovisning skall riksintressen enligt 3 och 4 kap. milj6-
balken anges sarskilt. Det skall ocksa anges hur kommunen avser
att tillgodose de redovisade riksintressena. Oversiktsplanen &r inte
rattsligt bindande och nagra statliga ingripanden kan inte ske om
exempelvis ett riksintresse inte skulle beaktas tillrackligt. | sddana
fall skall istéllet lansstyrelsen i ett sérskilt granskningsyttrande
markera att staten har en annan uppfattning &n kommunen i denna
del.

Saval omradesbestammelser som detaljplaner ar till skillnad fran
oversiktsplanen réttsligt bindande. Dessa planformer far omfatta
endast begransade delar av kommunen. Detaljplanen ar till for den
narmare regleringen av markens anvandning och regleringen av
bebyggelse och anldaggningar. Detaljplanen medfor en ratt att bygga
i enlighet med planbestiammelserna. En detaljplan kan avvika fran
oversiktsplanen men i sadant fall skall detta redovisas i planbe-
skrivningen.

Omradesbestammelser far endast anvandas for att sakerstalla att
syftet med Gversiktsplanen uppnas eller att ett riksintresse enligt
3eller 4 kap. miljobalken tillgodoses. Huvudsyftet med omrades-
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bestammelser ar saledes att de skall komplettera Gversiktsplanen.
Markanvandningen kan regleras i vissa avseenden, men mojlig-
heterna ar begransade i jamforelse med detaljplan. Nagon byggratt
kan inte skapas genom omradesbestammelser.

Enligt plan- och bygglagen far staten upphava kommunala beslut
att anta, andra eller upphédva detaljplaner eller omradesbestam-
melser, men endast om vissa i lagen angivna intressen inte blivit
tillgodosedda, bl.a. bestimmelserna om riksintressen i 3 och 4 kap.
miljébalken.

Unikt for forhallandet mellan 3 och 4 kap. miljobalken & ena
sidan och plan- och bygglagen a den andra &r att plan- och bygg-
lagen genom 6versiktsplanen foérutsatts ha en sérskild uppgift i den
kunskapsforsorjning som kravs for att hushéllningsbestammelserna
skall kunna tillampas. Till foljd av sin viktiga uppgift for kun-
skapsforsorjningen har Oversiktsplanen ocksa fatt sarskild bety-
delse som beslutsunderlag vid beslut dar hushallningsbestammel-
serna skall tillampas (jfr. 5 § forordningen om hushallning med
mark- och vattenomraden m.m.), dvs. inte bara beslut enligt miljo-
balken utan ocksa enligt de anknutna lagarna.

Oversiktsplanens betydelse for kunskapsforsorjningen galler i
forsta hand for tilliampningen av 3 kap. miljobalken. Dessa
bestammelser &r allmant hallna och det kravs preciseringar nar det
géller bade vilka geografiska omraden som avses och vilka varden
som utgor grunden for att omradena anses vardefulla. Den kunskap
som behovs for tillampningen av bestimmelserna ar tankt att tas
fram i en process dar savil stat som kommun deltar och dar den
kommunala oversiktsplanen utgdor en del. Processen kan samman-
fattas enligt foljande. Ansvarig central férvaltningsmyndighet skall
efter visst samrad skriftligen lamna besked till lansstyrelserna om
omraden myndigheten bedomer vara av riksintresse. Denna kun-
skap dr sedan tankt att behandlas i kommunernas Oversiktsplane-
ring. 1 oversiktsplaneprocessen ar det lansstyrelsens uppgift att
gentemot kommunen samlat foretrdda statens intressen. Som
anforts ovan finns det krav pa oversiktsplanens innehall nar det
géller redovisningen av riksintressen. Den slutligen antagna Over-
siktsplanen ger uttryck for kommunens uppfattning. Om enighet
inte uppnéas mellan lansstyrelse och kommun skall det inte bara
framgd av det ovan ndamnda granskningsyttrandet utan ocksa
anmaérkas i planen.

Naégra rattsligt bindande beslut betraffande riksintressen fattas
inte under den forutsatta processen. Det ar hela tiden fraga om
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ansprak pa riksintressen. Oversiktsplanen &r dock det material dar
det &r ténkt att det skall finnas en samlad och sammanvégd kunskap
om de riksintressen som berér kommunen. Oversiktsplanens tyngd
som beslutsunderlag &r dock beroende av flera faktorer, bl.a. dess
aktualitet, hur omsorgsfullt olika fragor behandlats samt graden av
samstammighet mellan dem som deltagit i processen. Vid sidan om
Oversiktsplanen kan alltid annat beslutsunderlag bli aktuellt.

Genom de réttsligt bindande kommunala planerna, detaljplaner
och omradesbestammelser, kan fragor som galler tillampningen av
hushallningsbestammelserna laggas fast med bindande verkan. 1
flera lagar som hanterar fragor om markanvandningen finns namli-
gen bestimmelser om att beslut inte far strida mot detaljplaner eller
omradesbestimmelser. Detta galler inte minst miljobalken dar
sddana bestimmelser finns betraffande tillstind och dispenser
(16 kap. 4 8) och nér det géller bildande eller &ndring av natur- och
kulturreservat samt naturminnen (7 kap. 8 8).

Fragan ar da om det vid proévning av enskilda verksamheter och
atgarder skulle vara tillrackligt att kontrollera att de Gverensstam-
mer med detaljplan eller omradesbestammelser for att sakerstalla
att hushallningsbestammelserna i 3 och 4 kap. miljobalken &r upp-
fyllda.

Forutsattningarna for prévningen av Overensstdmmelsen med
hushallningsbestammelserna ar dock olika vid faststallande av pla-
ner enligt plan- och bygglagen och vid prévning av enskilda verk-
samheter och atgarder enligt miljobalken.

Infor faststéllandet av en detaljplan enligt plan- och bygglagen
sker en vid prévning av. om marken fran manga olika utgangs-
punkter &r l[&mplig for exempelvis industriell verksamhet. Det &r en
lang rad forhallanden som beaktas, dar Overensstaimmelsen med
3 och 4 kap. miljobalken utgor ett av forhallandena.

Vid tillstandsprévning av en verksamhet enligt miljobalken om-
fattar platsvalet flera delsteg. Det maste provas om den basta plat-
sen ar vald, eller om verksamheten skulle ge mindre storningar pa
nagon annan plats som inte innebar orimliga merkostnader. Det
maste ocksa kontrolleras att verksamheten pa den utpekade platsen
Overensstdmmer med vad som anges i 3 och 4 kap. Slutligen skall
provas att verksamheten inte strider mot detaljplan eller omrades-
bestdimmelser och i vilken utstrdckning den Gverensstimmer med
géllande Oversiktsplan, dvs. mot den fysiska planeringen. | de fall
verksamheten &r tankt att lokaliseras till ett omrade som omfattas
av detaljplan eller omradesbestammelser brukar prévningen in-
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skrénka sig till en kontroll av att verksamheterna stdimmer Overens
med dessa; man forutsatter att oversiktsplanens intentioner ar till-
varatagna. Nar verksamheten ar planerad till ett omrade som saknar
detaljplan eller omradesbestammelser, sker en kontroll mot Gver-
siktsplanen. Som redan papekats ar dock oversiktsplanen inte bind-
ande.

De tva sistnamnda stegen vid prévningen enligt miljobalken —
prévningen av dverensstammelsen med 3 och 4 kap. respektive med
den fysiska planeringen — skulle vid ett forsta paseende kunna se ut
att innebara att dverensstammelsen med hushallningsbestammel-
serna i 3 och 4 kap. i sjélva verket kontrolleras tva ganger. Om hus-
hallningsintressena redan tagits tillvara genom den fysiska plane-
ringen — detaljplan eller omradesbestimmelser om sadana finns;
annars oversiktsplan — borde det racka med en kontroll av att verk-
samheten stdimmer med den. | forldngningen skulle en slutsats av
detta kunna vara att kravet pa en proévning av éverensstimmelsen
med 3 och 4 kap. vid tillstdndsprovning av verksamheter enligt
miljobalken skulle kunna utgd. Bestammelserna i 3 och 4 kap.
skulle i sa fall kanske snarare htra hemma i plan- och bygglagen an
i miljobalken. En sadan slutsats skulle da forutsatta att hushall-
ningsintressena enligt 3 och 4 kap. i samtliga omraden i landet ar
fullstdndigt tillvaratagna genom aktuella kommunala planer.

I praktiken racker det emellertid oftast inte med att kontrollera
overensstammelsen med gallande kommunala planer vid tillstands-
provning, utan Gverensstimmelsen med 3 och 4 kap. maste kon-
trolleras sérskilt.

Som tidigare konstaterats ar utgangspunkterna olika vid faststal-
lande av planer jamfort med vid tillstdndsprovning av verksamheter
enligt miljobalken. Vid tillstandsprovning enligt miljobalken finns
det tillgdngligt ett detaljerat beslutsunderlag med specificerade
uppgifter om den aktuella verksamhetens miljopaverkan i olika
avseenden. Utformningen av detaljplaner och omradesbestammel-
ser, och i anda hogre grad av oversiktsplaner, utgar fran ett betyd-
ligt bredare perspektiv.

Aven om en viss verksamhet alltsd stimmer med detaljplan eller
omradesbestammelser, ar det inte sakert att den Gverensstimmer
med 3 och 4 kap. i miljobalken. Exempelvis kanske inte en viss
detaljplan som omfattar ett industriomrade pa Gotland lagger hin-
der i végen for uppférandet av en beskriven industri av stor om-
fattning och med manga slag av miljopaverkan, medan daremot en
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sadan etablering kanske kan ifragasittas utgédende fran hushall-
ningsbestdmmelserna i 4 kap.

Ofta saknas detaljplan eller omradesbestammelser for den sokta
platsen. Det &r exempelvis inte ovanligt nér det galler vindkraft-
verk, takter eller vattenverksamheter. Att da enbart kontrollera
Overensstimmelsen med 3 och 4 kap. genom att kontrollera pro-
jektet mot oversiktsplanen ar omdjligt redan av formella skal.
Oversiktsplanen &r inte bindande — den kan exempelvis inte Gver-
klagas — och kan inte tillmatas en sadan betydelse att den jamstalls
med bindande planer. Det &r inte heller sdkert att staten delar
kommunens uppfattning om vad som ar god hushallning. Enligt
géllande bestdammelser &r Oversiktsplanen inte heller bindande for
tillstindsmyndigheten som skall préva projektet enligt miljobalken.
I sak ar ocksa oversiktsplanerna ofta alltfor allmanna for att det
enbart med stod av dem skall kunna ga att dra nagra slutsatser om
de sOkta, noggrant beskrivna, verksamheterna Overensstimmer
med 3 och 4 kap.

I sjalva verket maste alltsd provningen av olika typer av verksam-
heter enligt miljobalken omfatta bade en kontroll av Gverensstam-
melsen med de kommunala planerna och en kontroll av dverens-
stdimmelsen med 3 och 4 kap. innan provningsmyndigheten tar
stéllning till om bésta plats for verksamheten har valts.

Eftersom bestdmmelserna i 3 och 4 kap. har en direkt tillamp-
ning vid tillstandsprévning enligt miljobalken — inte enbart en indi-
rekt via den fysiska planeringen — och ocksa logiskt hanger samman
med flera av balkens 6vriga bestdmmelser, frimst bestdmmelserna
om omradesskydd av olika slag, ar slutsatsen att de stammer val in i
miljobalkens regelverk. Det skulle inte ge nagon okad klarhet att
placera dem i plan- och bygglagen.

I de fall det sker en bygglovsprévning av en verksamhet utanfor
ett detaljplanelagt omrade och den verksamheten ocksad provas
enligt miljobalken &r det oundvikligt med en dubbelprévning.
Overensstaimmelsen med 3 och 4 kap. kontrolleras dd bade vid
bygglovsprovningen enligt plan- och bygglagen och vid tillstands-
provningen enligt miljobalken. Provningen sker ocksa vid olika
myndigheter och det har intréffat att dessa haft olika uppfattning i
fragan om det foreligger Gverensstimmelse med 3 och 4 kap. eller
inte.

Olagenheterna med dubbelprévning bor naturligtvis undvikas sa
langt som mojligt. Det innebér att det ar viktigt att bestammelserna
ar desamma vid provningarna enligt de olika lagarna. Antalet lagar
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som hanvisar till 3 och 4 kap. ar stort och sérskilt med héansyn till
kapitlens stora betydelse for tillampningen av plan- och bygglagen,
ar det for tydlighetens skull men ocksa av praktiska skal lampligast
att bibehalla reglerna i 3 och 4 kap. som ett sammanhallet block. En
integrering av dessa kapitel med 6vriga delar av miljobalken bor
darfor vara inriktad pa att anpassa bestimmelserna i de ovriga
delarna sa att helheten blir s& tydlig och samordnad som mgjligt.
Den slutsatsen stammer ocksa med det uppdrag vi fatt genom vara
direktiv.

Med hénsyn till att det vid lokaliseringsprévningen enligt milj6-
balken finns ett nara samband mellan prévningen av 6verensstam-
melsen med 3 och 4 kap. & ena sidan och Gverensstimmelsen med
fysisk planering & andra sidan skulle det vara en fordel om lagreg-
lerna i dessa delar fordes ndrmare varandra. Det skulle motsvara hur
reglerna tidigare skrevs i miljoskyddslagen (4 a §) och vattenlagen
(3 kap. 1 8).

4.2.2  Forhallandet till miljobalkens mal och tillampning
(1 kap.)

Slutsatser

Hushaéllningsbestammelserna i 3 och 4 kap. stéar inte i konflikt
med miljobalkens mal.

Miljobalkens portalparagraf, 1 kap. 1 §, ger vdgledning vid
tolkningen av bestammelserna i 3 och 4 kap. bade vid prévning
enligt miljobalken och vid provning enligt andra lagar som é&r
knutna till dessa bestdmmelser.

Bestammelserna i miljobalken bor dndras sa att 3 och 4 kap.
skall tillampas vid fler typer av prévning an nu. Férutom enligt
vad som anges i nuvarande 1 kap. 2 §, bor de tilldmpas vid prov-
ning av verksamheter och atgarder som &r anmalningspliktiga
enligt 9 kap. 6 8 och 12 kap. 6 § och som innebér &ndrad mark-
anvandning. De bor ocksa tillimpas vid prévning av den nya
kategori anmalningsarenden som foreslas i betankandets kapitel
5; vattenverksamheter.
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Mal

I remissvaren pa Miljobalksutredningens betankande (SOU
1996:103) och senare till Miljobalkskommittén har det framforts
synpunkter pa forhallandet mellan 3 och 4 kap. miljobalken & ena
sidan och miljobalkens mal & andra sidan.

Vid remissbehandlingen papekade flera instanser att bestimmel-
serna fran naturresurslagen motsvarade ett exploateringsintresse
som inte passade in i miljobalken eftersom denna var avsedd som
en skydds- eller bevarandelagstiftning. Lagradet hade ocksa syn-
punkten att 3 och 4 kap. innehaller regler till skydd for vissa nar-
ingar och att dessa inte naturligen hér hemma i en lagstiftning som
primért har till syfte att bidra till hdlso- och miljoskyddet.

Vidare finns en osdkerhet i om bestdmmelserna i 3 och 4 kap.
skall tolkas pa ett annat satt i och med att de inforts i miljobalken
jamfort med nar samma bestdmmelser var inskrivna i naturresurs-
lagen. Vad innebar alltsa miljobalkens mal och tillimpningsregel i
1 kap. 1 § for tolkningen av 3 kap. och 4 kap.?

Vi anser inte att bestaimmelserna i 3 och 4 kap. star i konflikt
med tilldmpningsregeln i 1 kap. 1 §, dér sarskilt andra stycket 4 &r
av intresse i detta sammanhang. Miljobalkens mal ar att framja en
hallbar utveckling. Det &r inte friga om nagon renodlad skydds-
eller bevarandelagstiftning. Miljobalken innehaller forutom skydds-
regler ocksa regler som skall sékerstalla att exploatering sker pa ett
satt som framjar en hallbar utveckling. Den visar exempelvis hur en
avvagning skall ske mellan miljointressena och intressena att
bedriva miljofarlig verksamhet, vattenverksamhet eller tékt.

Det bor ocksé klarlaggas att bestimmelserna i 3 kap. inte avser
att skydda enskilda intressen; de utgor istéllet ett planerings-
instrument som &r avsett att tillvarata statens allmdnna intressen
betréffande vissa geografiskt anknutna naturresurser. Konsekven-
sen kan givetvis anda vara att enskilda naringslivsintressen gynnas.

Bestammelserna i bade 3 och 4 kap. far bredast genomslag i sam-
band med fysisk planering, men de ar ocksé vasentliga vid bedom-
ningen av enskilda verksamheter och atgarder som innebéar en for-
andring av pagaende anvandning av mark- och vattenomraden. Det
géller bade verksamheter som provas enligt miljobalken och sddana
som provas enligt de andra lagar som anges i 1 kap. 2 §. Bestdmmel-
serna hanger ocksd samman med reglerna om skydd av omraden i
7 kap. miljobalken som gor det mdjligt att genom réttsligt bind-
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ande beslut skydda omraden som &r av riksintresse for natur- och
kulturmiljon samt for friluftslivet.

Osékerheten om betydelsen av miljobalkens portalparagraf for
tolkningen av bestdmmelserna i 3 och 4 kap. har bland annat sin
grund i uttalanden i propositionen till miljobalken som mdjligen
kan uppfattas som motsagelsefulla. A ena sidan anges att balken
inte skall innebara nagon ny syn vid tillimpningen jamfort med
tidigare. "Bestdmmelserna i 2 och 3 kap. naturresurslagen som
innehaller regler om anvandning av mark- och vattenomraden skall
arbetas in i miljobalken. Niagon andring i sak av bestammelserna
skall inte goras.” (prop. 1997/98:45, del 1, s. 239). A andra sidan
anges att 1 kap. 1 8 miljobalken &r styrande for samtliga bestdm-
melser i miljébalken och att de medfér en ny och vidare tillamp-
ning av de bestdmmelser som har sin férebild i gallande lagstiftning
(del 1, s. 166).

Vi uppfattar det forstndmnda uttalandet enbart som ett konsta-
terande av att bestdmmelserna i 3 och 4 kap. — sett isolerade — inte
har dndrats i sak jamfort med vad som angavs i naturresurslagen.
Vid tillampningen av dessa bestdimmelser skall man — precis som
vid tillampningen av alla andra bestammelser i miljobalken — ta
hjélp av de 6vergripande malen for balken sa som de har uttryckts i
1 kap. 1 § forsta stycket, med de konkretiseringar som foljer av
1 kap. 1 § andra stycket. Det &r da sarskilt det forsta stycket i para-
grafen som innebér en forandring jamfort med tidigare. | det andra
styckets fjarde punkt aterfinns den bestammelse som inledde den
tidigare naturresurslagen (1 kap. 1 8), med den &ndringen att den
nuvarande bestammelsen innebar att en langsiktigt god hushallning
skall tryggas; i tidigare bestammelse skulle en langsiktigt god hus-
hallning framjas.

Vid exempelvis en avvagning mellan tva oforenliga riksintressen
enligt 3 kap. 10 §, bor alltsa 1 kap. 1 § ge vagledning nér det galler
vilket riksintresse som skall ges foretrade. Det galler ocksa oavsett
om provningen avser en verksamhet eller atgard som provas enligt
miljobalkens regler eller om det ar fraga om en proévning enligt
nagon av de andra lagar som &r knutna till hushallningsbestammel-
serna genom 1 kap. 2 8.

89



Miljobalkens bestammelser om hushéllning med mark- och vattenomraden SOU 2002:50

Tillampning

Tillampningen av 3 och 4 kap. vid provning enligt miljébalken finns
reglerad bade i forsta kapitlet om miljobalkens mal och tillamp-
ningsomrade och i dess andra kapitel om allmanna hansynsregler
m.m. Bestdmmelserna stdmmer inte dverens med varandra och inte
heller med vad som angivits i forarbetena till naturresurslagen
(prop. 1985/86:3).

Enligt 1 kap. 2 8 4r tillampningen av 3 och 4 kap. vid provning
enligt miljobalken inskrankt till provning av fragor enligt 7 kap.,
tillstandsprovning av sadan verksamhet som é&r tillstandspliktig
enligt 9, 11 och 12 kap. samt regeringens tillitlighetsprévning
enligt 17 kap.

Samtidigt anges i 2 kap. 4 § att for verksamheter och atgarder
som tar i ansprak mark- eller vattenomréaden skall en sadan plats
véljas som ar lamplig med hénsyn till bland annat 3 och 4 kap. Den
bestammelsen &r enligt 2 kap. 1 § tillamplig vid prévning av fragor
om tillatlighet, tillstdnd, godkannande, dispens, villkor som inte
avser ersattning samt vid tillsyn. Aven om 2 kap. 1 § huvudsakligen
ar en bevisborderegel, maste den andad samtidigt sigas styra
tillampningen av bestdimmelserna i 2 kap.

Enligt bestammelserna i 2 kap. skulle alltsd 3 och 4 kap. ha en
vidare tillampning &n vad som anges i 1 kap. 2 § och bland annat
kunna tillampas i tillsynsbeslut i samband med anmalningsérenden
som galler miljofarlig verksamhet och vid samrad om verksamheter
som har betydelse for naturmiljon.

Av propositionen till naturresurslagen framgar att denna lag var
avsedd att galla vid forandringar i anvdndningen av mark- och
vattenomraden. Den var inte avsedd att utgora grund for ingripan-
den mot pagaende anvandning av dessa resurser (prop. 1985/86:3,
S. 14). Propositionen till miljébalken (prop. 1997/98:45) ger inte
uttryck for att det skulle ske nagon forandring da bestammelserna
inférdes i miljobalken.

Syftet ar alltsd att bestammelserna i 3 och 4 kap. skall vara
tillampliga vid andrad markanvandning. Andrad markanvandning
kan vara aktuell bade i samband med tillstandsprévning och vid
provning av anmalningspliktiga verksamheter och atgarder. De
typer av anmalningspliktiga verksamheter och atgarder som for
narvarande ar aktuella i miljobalken, och som pé grund av omfatt-
ningen av de omraden de kan paverka kan bedémas ha ndgon bety-
delse nar det galler hushallningen med mark- och vattenomraden,
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ar dels miljofarliga verksamheter (9 kap. 6 8), dels verksamheter
och éatgarder som har betydelse for naturmiljon (12 kap. 6 §). Detta
slag av anmalningar respektive anmalningar for samrad resulterar
normalt i beslut fran tillsynsmyndigheten om endera att lamna
anmaélan utan erinran, att meddela rad eller att foreldigga om
skyddsatgarder och begransningar eller forbud.

De verksamheter eller atgarder som anmals enligt 9 kap. 6 § och
12 kap. 6 8 innebér i de flesta fall en &ndrad markanvandning. S&r-
skilt bland de verksamheter eller atgarder som vasentligt kan andra
naturmiljon (12 kap. 6 §) finns det dock exempel pa anmalnings-
pliktiga verksamheter som inte andrar pagaende markanvandning.
Det kan exempelvis vara frdga om schaktningsarbeten pa mark som
ofdrandrat kommer att anvandas for jordbruk, eller enstaka evene-
mang som inte permanent &ndrar markanvandningen; exempelvis
orienteringstavlingar.

Verksamheter som ar anmalningspliktiga enligt nagot av de
angivna lagrummen kan ofta ha en sddan omfattning att de har
betydelse med hansyn till hushallningen med mark- och vattenom-
raden. Nar det galler arenden enligt 9 kap. har det ocksa successivt
skett en Overgang fran tillstandsplikt till anmalningsplikt. Skjut-
banor och motorsportbanor ar typexempel pa verksamheter som
numera ar anmaélningspliktiga och for vilka valet av plats — och
darmed hushallningsbestimmelserna — har en avgorande betydelse
fran storningssynpunkt. Manga verksamheter borjar ocksd som
mindre, anmélningspliktiga, etableringar. Néar verksamheten expan-
derat till tillstandspliktig omfattning ar det ofta svart att komma till
ratta med en mindre lyckad lokalisering. Hushallningsbestam-
melserna bor alltsa vara tillampliga redan i etableringsskedet.

Vi anser att bestaimmelsen i 1 kap. 2 § bor andras sa att 3 och
4 kap. inte bara skall vara tillampliga vid tillstandsprévning utan
dven i samband med prévning av verksamheter och atgarder som ar
anmalningspliktiga enligt 9 kap. 6 8§ och 12 kap. 6 § och som inne-
bér en dndrad markanvéndning. Detsamma bor gélla for den nya
kategori av anmalningsarenden som foreslas i betankandets kapi-
tel 5, ndmligen vattenverksamheter.

Det har vid remissbehandlingen av Miljébalksutredningens
betdnkande och direkt till oss framforts onskemal om att 3 och
4 kap. miljobalken skulle goras tillampliga dven vid pagaende mark-
anvandning. En sadan andring skulle fora mycket langt och fordra
noggranna utredningar av ersattningsfragor och annat. Fragan ryms
inte heller inom vart uppdrag.
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4.2.3  Forhallandet till de allmanna hansynsreglerna (2 kap.)

Slutsatser

Bestdmmelserna om valet av plats for en verksamhet eller atgard
i 2 kap. 4 § ar av sa central betydelse och omfattas av s3 manga
delmoment av olika karaktdr att de inte lampligen bér samman-
fattas i en hénsynsregel. Bestdmmelserna bor i stéllet delas upp
med hansyn till prévningens olika delmoment.

Vissa av de delmoment som ingar i valet av plats bor inte inga
i en skalighetsavvégning.

Det bor inte finnas nagon hanvisning till miljobalkens mal i
bestdmmelserna om lokalisering.

Kapitlen om hushallning med mark- och vattenomraden har sin
framsta anknytning till de allménna hénsynsreglerna i 2 kap. genom
lokaliseringsbestammelsen i 2 kap. 4 §. Den regeln innehaller flera
delar; dels skall den valda platsen vara l[&mplig med hansyn till mil-
jobalkens mal sa som det ar uttryckt i 1 kap. 1 §, dels skall den vara
lamplig med hansyn till hushéllningsreglerna i 3 och 4 kap., dels
skall det slutligen vara den plats dar andamalet med verksamheten
eller atgarden kan uppnas med minsta intrang och storningar.

Det kan ocksa finnas en viss anknytning mellan 3 och 4 kap. och
de allménna hansynsreglerna genom vad som anges i 2 kap. 5 8.
Den bestammelsen syftar liksom 3 och 4 kap. till en god hushall-
ning med resurser, men medan 3 och 4 kap. ar inriktade pa mark-
och vattenomraden, ar 2 kap. 5 § inriktad pa révaror och energi,
dvs. naturresurser som inte behdver ha en geografisk anknytning.

Néar det géller 2 kap. 4 § kan den inledande hénvisningen till
1kap. 1 § ifragasdttas. Hanvisningen tillfor inte bestammelsen
nagot eftersom det Gvergripande malet i 1 kap. 1 § anda alltid galler
for samtliga bestdmmelser i miljobalken. Det finns inte heller
nagon motsvarande hanvisning i de andra allmdnna hansynsreg-
lerna. Risken finns att detta kan leda till en tolkning som innebar
att miljobalkens mal, dvs. 1 kap. 1 §, skulle ha storre betydelse vid
tilldmpningen av lokaliseringsbestdmmelsen &n vid tilldimpningen av
de andra allmanna hansynsreglerna, t.ex. atgardskravet, hushall-
ningsregeln eller produktvalsregeln. Slutsatsen &r att bade lokalise-
ringsbestdmmelsen och de andra allmadnna hénsynsreglerna skulle
bli tydligare om hanvisningen togs bort.
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Som redovisats under avsnittet 4.2.2. ger hdnvisningen till 3 och
4 kap. i 2 kap. 4 8 upphov till problem nér det galler tolkningen av i
vilka fall 3 och 4 kap. skall tillampas.

Kopplingen av hushallningsbestimmelserna i 3 och 4 kap. till de
allméanna hansynsreglerna i 2 kap. ger ocksa upphov till fragor i
samband med tillimpningen av skalighetsavvdgningen i 2 kap. 7 8.
Bakgrunden é&r féljande.

Vid provningen av olika slag av verksamheter som miljofarliga
verksamheter, vattenverksamheter och tékter enligt tidigare gal-
lande lagar — miljoskyddslagen, vattenlagen och naturvardslagen —
skulle naturresurslagen tilldmpas. 1 naturresurslagen (1 kap. 2 §)
angavs att det var 2 och 3 kap. naturresurslagen som skulle tillam-
pas, dvs. motsvarande bestdmmelser som i 3 och 4 kap. miljo-
balken. Kravet pa tillampning gallde utan krav pa eller mojlighet till
nagon skalighetsavvagning i miljoskyddslagen, vattenlagen och
naturvardslagen.

I miljobalken anges i 2 kap. 4 § att 3 och 4 kap. skall tillampas
nar det galler valet av plats for vissa atgarder och verksamheter.
Samtidigt galler enligt 2 kap. 7 § att kraven pa hansyn enligt bland
annat 4 § géller i den utstrdckning det inte kan anses orimligt att
uppfylla dem.

Det kan knappast ha varit avsikten att forsvaga bestimmelserna i
3 och 4 kap. jamfort med vad som géllde enligt tidigare lagstiftning.
Vissa bestaimmelser i fraimst 4 kap. — som 6 § om nationalédlvarna,
7 § om nationalstadsparken och 8 § om Natura 2000-omraden — &r
av den karaktdren att det &r uppenbart att de inte b6ér kunna bli
foremal for en avvagning enligt 2 kap. 7 8. Det finns inte heller
nagot i forarbetena till miljobalken som tyder pa att man avsett att
infora en forandring jamfort med tidigare.

Slutsatsen ar att hanvisningen till 3 och 4 kap. i 2 kap. 4 § forsta
stycket maste dndras. Endera kan den tas bort helt med héanvisning
till att bestammelserna i 3 och 4 kap. anda galler vid prévningen
enligt balken, eller ocksa kan den flyttas sa att den inte traffas av
skélighetsavvagningen enligt 2 kap. 7 §.

Aven om fragorna ovan alltsd skulle kunna l6sas genom att forsta
stycket i 2 kap. 4 § far utga, skulle det kunna ge en felaktig bild av
lokaliseringsprovningens betydelse i miljobalken. | sjélva verket ar
valet av en lamplig plats for verksamheter och atgarder av central
betydelse vid tillatlighetsprévningen. Platsvalet omfattar ocksa flera
olika moment som stdder sig pa regler som nu finns pa olika stéllen
i balken. Flera av reglerna ar sadana som inte skall skalighetsav-
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végas. Sammantaget innebdr detta att platsvalet inte ar lampat for
en reglering genom en allmén hansynsregel. Tillatlighetsprévningen
skulle bli tydligare om valet av plats i stéllet reglerades genom ett
sammanhallet block av bestammelser.

4.3 Provningens systematik

Slutsatser

Systematiken vid tillstdndsprovning blir tydligare om bestam-
melsernai 2 kap. delas in i block med olika underrubriker.

Hushallningsbestammelsernas roll vid valet av plats i samband
med tillatlighets- och tillstindsprovningen enligt miljobalken
skulle fortydligas om bestdmmelserna om valet av bésta plats,
tillampningen av 3 och 4 kap. miljobalken samt Gverensstdm-
melse med detaljplan och omradesbestammelser kunde foras
nérmare varandra.

De fragor som galler valet av geografisk plats for en verksamhet
eller atgard ar av central betydelse for uppfyllandet av miljobalkens
mal. Om en verksamhet &r planerad att genomfdras pa en olamplig
plats kan lokaliseringen sjalvstandigt innebara stopp for verksam-
heten. Oavsett hur omfattande skyddséatgarder som vidtas och hur
vil de ovriga hansynsreglerna uppfylls, kan alltsa vissa lokalise-
ringar inte godtas.

Pa liknande satt utgor de allmanna hansynsreglerna i 6vrigt (dvs.
2 kap. utom 4 8) ett annat centralt provningsblock. De syftar till att
sa langt mojligt begransa de negativa verkningarna av en verksam-
het eller atgard. Ocksa detta provningsblock ar sjalvstandigt pa det
séttet att ett otillrackligt uppfyllande av de allmdnna hansynsreg-
lerna medfor att en verksamhet inte ar tillatlig. Da spelar det alltsa
ingen roll hur bra lokalisering som &n valts for verksamheten.

Mdjligen kan ett tredje centralt provningsblock utgéras av milj6-
kvalitetsnormerna dar en dverskriden miljokvalitetsnorm i vissa fall
sjélvstandigt kan innebéra stopp for en verksamhet, oavsett hur bra
lokaliseringen ar inom normens omrade eller hur val hansynsreg-
lerna uppfyllts. Vi utreder miljékvalitetsnormernas tillampning och
forhallande till miljobalkens 6vriga regler separat, och kommer att
presentera resultatet i vart nasta delbetankande och i slutbetankan-
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det. | avvaktan pa resultatet av den utredningen forutsitts i de fol-
jande resonemangen en situation dar det inte foreligger ndgon
Overskriden miljokvalitetsnorm.

Vid en tillstandsprévning enligt miljobalken maste reglerna i vart
och ett av de centrala provningsblocken vara uppfyllda for att till-
stand skall kunna medges. Det finns ocksa en viss mgjlighet till
samverkan mellan blocken s& att en samre lokalisering i vissa fall
kan kompenseras genom langre gaende skyddsatgarder och be-
gransningar &n vad som normalt skulle krévas enligt h&nsyns-
reglerna i vrigt.

Nar bade “hansynsblocket” och “platsvalsblocket” provats, dvs.
alla rimliga krav pa hansyn uppfyllts och platsen for verksamheten
konstaterats uppfylla miljobalkens krav, aterstar en slutavvagning
av att verksamheten eller atgarden sammantaget pa den sokta plat-
sen inte kan innebéra en vésentlig skada eller oldgenhet for manni-
skors hélsa eller miljon.

Genom att inféra rubriker som anknyter till de beskrivna prov-
ningsblocken i 2 kap. skulle denna systematik i prévningen kunna
tydliggoras. Uppdelningen skulle visa det normala stegvisa tillvaga-
gangssattet vid provning enligt miljobalken. Strukturen blir da
anpassad till de mest komplexa prévningsfallen — tillstands- och
tillatlighetsprovning. Forandringen skulle inte innebara nagon
minskad tydlighet nér det géller enklare prévningssituationer — dis-
penser och tillsynsbeslut. Den skulle inte heller innebéara nagon
forsamring néar det galler den kanske viktigaste funktionen hos
bestammelserna i 2 kap., namligen att klargora kraven pa var och en
som bedriver eller avser att bedriva verksamheter pa vilka miljo-
balken &r tillamplig.

Som tidigare diskuterats i avsnitten 4.2.1 och 4.2.3 omfattar valet
av plats for en verksamhet eller atgard olika delmoment. | prakti-
ken sker prévningen ofta enligt foljande. Forst véljs den bésta plat-
sen ut med hansyn till att dndamalet skall uppnas med minsta
intrang och olagenhet for manniskors hélsa och miljon. Kravet pa
att vélja den bésta platsen géller i den utstrdckning det inte &r orim-
ligt. Dérefter kontrolleras att platsvalet inte star i konflikt med
bestammelserna i 3 och 4 kap. eller med detaljplan eller omrades-
bestammelser. Vid prévningen enligt 3 och 4 kap. anvénds bland
annat kommunens oOversiktsplan som hjalpmedel. Om det finns
flera konkurrerande intressen som géller samma plats tillampas
avvagningsreglerna i 3 och 4 kap., men det gors inte nagon avvag-
ning enligt 2 kap. 7 8§ forsta stycket i denna del.
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Av det nya prévningsblocket “Val av plats” bor dessa delmoment
framga.

4.4 Forslag till andringar

Foljande forslag till andringar bygger pa de slutsatser som dragits i
tidigare avsnitt i detta kapitel i betdnkandet. Samtliga slutsatser
som redovisats tillgodoses genom forslagen. Forslagens éaterverk-
ningar pa 2 kap. miljobalken framgar av bilaga 9 till betankandet dar
kapitlet i féreslagen form redovisas i sin helhet.

Rubriker

Det bor inféras fyra eller fem underrubriker i 2 kap. miljobalken,
beroende pa utfallet i den pagaende utredningen om miljokvalitets-
normer. Den inledande bestdimmelsen i 2 kap. 1 § bor ldggas under
rubriken “Tillampning och bevisb6rda”. Darefter bor under rubri-
ken “Hénsynsregler” folja de nuvarande bestdmmelserna i 2 kap.
2 - 8 88 med undantag for 4 § om lokalisering som utgar. Under
rubriken “Val av plats” bor nedan redovisade forslag till nya
bestdimmelser inféras. Slutligen bér bestdmmelserna i 9 och 10 8§
ges rubriken “Slutavvégning”. Skulle fortsatta utredningar visa att
det finns ett behov av en ytterligare rubrik “Miljokvalitetsnormer”
bor den sannolikt laggas fore slutavvagningen.

Val av plats

Under rubriken “Val av plats” bor bestammelser av foljande inne-
bord inforas om valet av bésta plats, tillimpningen av 3 och 4 kap.
respektive om plandverensstammelse.

X & For all verksamhet och alla dtgarder som tar i ansprak mark-
och vattenomraden annat 4n helt tillfalligt skall en sadan plats
viljas att andamalet kan uppnéas med minsta intrang och ola-
genhet for ménniskors hélsa och miljon i den utstrackning
det inte kan anses orimligt.
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Bestammelsen motsvarar innehallet i 2 kap. 4 § andra stycket samt
delar av 2 kap. 7 §, Formuleringen har likheter med vad som tidi-
gare foreskrevs i 4 8 miljoskyddslagen.

Y § Vid prévning av fragor enligt 7 kap., tillstandsprévning av
sadan verksamhet som é&r tillstandspliktig enligt 9, 11 och
12 kap., regeringens tillatlighetsprovning enligt 17 kap. och
provning av verksamheter och atgarder som ar anmalnings-
pliktiga enligt 9 kap. 6 8 och 12 kap. 6 § skall bestdmmelserna
i 3 och 4 kap. tillampas i de fall som géller &ndrad anvandning
av mark- eller vattenomraden.

Detta motsvarar den forsta delen av 1 kap. 2 § med sprakliga and-
ringar. Tillampningen av 3 och 4 kap. har ocksa utstrackts till att
aven avse anmalningsarenden enligt 9 kap. 6 § och 12 kap. 6 §. Den
bor ocksa galla den nya kategori anmalningsarenden som foreslas i
betédnkandets kapitel 5, dvs. vattenverksamheter. Det har fortydli-
gats att hushallningsbestammelserna endast ar tillampliga vid and-
rad markanvandning.

Z § Tillstand eller dispens samt beslut i fragor om bildande eller
andring av naturreservat, kulturreservat eller naturminne, far
inte meddelas i strid mot detaljplan eller omradesbestammel-
ser enligt plan- och bygglagen (1987:10). Mindre avvikelser
far dock goras om syftet med planen eller bestaimmelserna
inte motverkas.

Bestammelsen motsvarar 16 kap. 4 § och 7 kap. 8 §.

Den nuvarande uppléggningen av 2 kap. innebér att bestdmmel-
serna i huvudsak riktar sig till dem som bedriver eller avser att
bedriva verksamheter eller vidta atgarder — verksamhetsuttvarna.
Genom att Overfora kravet pa plandverensstammelse fran 7 kap.
och 16 kap. till 2 kap. kan den upplaggningen majligen ségas brytas.
Den ar dock inte fullstandigt genomford heller i kapitlets nuva-
rande form; de avslutande bestdmmelserna i 9 och 10 §§ véander sig
sharare till prévningsmyndigheten &n till verksamhetsutdvaren. Det
maste vidare forutsittas att den nuvarande hanvisningen till 3 och
4 kap. i 4 8 — som vi foreslar skall &ndras — vander sig till prévnings-
myndigheten.
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| praktiken ar det ocksa svart att sarskilja om bestammelserna
riktar sig mot verksamhetsutévaren eller prévningsmyndigheten.
Aven om ansvaret for att uppfylla bestimmelserna i forsta hand
vilar pa verksamhetsutévaren, maste myndigheten i provnings-
situationer givetvis ocksa tillimpa dessa regler. | valet mellan att
halla samman bestammelser som entydigt riktar sig mot samma
adressat och att halla samman bestimmelser som logiskt har ett
samband genom att de avser samma forhallanden i materiellt hanse-
ende, ar det senare att foredra.

Bestammelser som andras eller utgar

Forslagen ovan medfér primart en &ndring av 1 kap. 2 §, exempelvis
enligt féljande.

28 Bestimmelserna i 3 och 4 kap. skall tillampas endast—vid

hovid ) sttt o f Ko,
enligt vad som &r foreskrivet i luftfartslagen (1957:297), lag-

en (1966:314) om kontinentalsockeln, vaglagen (1971:948),
lagen (1978:160) om vissa rérledningar, lagen (1983:293) om
inrattande, utvidgning och avlysning av allmén farled och
hamn, lagen (1985:620) om vissa torvfyndigheter, plan- och
bygglagen  (1987:10), minerallagen (1991:45), lagen
(1992:1140) om Sveriges ekonomiska zon, lagen (1995:1649)
om byggande av jarnvdg, ellagen (1997:857) och naturgas-
lagen (2000:599).

De innebar ockséa ett upphavande av 2 kap. 4 §, 7 kap. 8 § och

16 kap. 4 8. Déarut6ver kan det finnas behov av sekundéra &ndringar
i form av @ndrade ha&nvisningar m.m.
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5 Provning av vattenverksamhet
och miljofarlig verksamhet

Forslag

Vi foreslar att provningen av vissa typer av vattenverksamhet
flyttas fran miljodomstol till forvaltningsmyndighet. Darigenom
skulle ett forsta steg tas mot att, enligt vara direktiv, renodla
domstolarnas roll till att avgdra tvister mellan enskilda och det
allmanna. Vi har utrett tva alternativ.

Alternativ 1 innebér att vattenverksamhet prévas pa samma
sétt som miljofarlig verksamhet, dvs. prévningen skall endast
galla tillstandsfragan medan fragor om markatkomst och ersatt-
ning for skada och intrang provas i en separat rattegang. Med
detta alternativ skulle en forvaltningsmyndighet i princip kunna
prova alla typer av vattenverksamhet. Med nuvarande myndig-
hetsorganisation skulle de stora verksamheterna fortfarande
provas av miljodomstolen, medan de mindre tillstandspliktiga
verksamheterna skulle provas av l&nsstyrelsen (miljoprovnings-
delegationen).

Alternativ 2 innebar att fragor om markatkomst och ersatt-
ning for skada liksom nu provas tillsammans med tillstands-
fragan i en och samma rattegang. Till skillnad mot i dag skulle
en forvaltningsmyndighet kunna préva sadana vattenmal dér
fragor om tvangsratt eller ersittning for skada och intrang inte
forekommer eller inte &r tvistiga. Miljddomstolen skulle prova
de stora vattenmalen och vattenmal som innehéller fragor om
markatkomst och ersattning for skada och intrang, medan lans-
styrelsen (miljoprévningsdelegationen) skulle préva dvriga till-
standspliktiga vattenverksamheter.

Vi foreslar att alternativ 2 genomfors. Oberoende av vilket
alternativ som véljs, har vi darutéver foljande forslag.

Vi foreslar att det infors en anmalningsskyldighet for de
mindre vattenverksamheterna.
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Vi foreslar att vattenverksamheterna, pa samma satt som
galler for miljofarliga verksamheter, delas in i nivéerna A, B och
C for att ange krav pa tillstand eller anmélan. Med nuvarande
myndighetsorganisation skall tillstand till A-verksamheter pro-
vas av miljédomstolen och B-verksamheter av lansstyrelsen
(miljoéprévningsdelegationen). C-verksamheterna skall anmélas
till lansstyrelsen. Ett stort antal vattenverksamheter kan med
denna ordning prévas administrativt.

Bestdmmelsen i 11 kap. 6 8 miljébalken om att vattenverk-
samhet skall vara samhallsekonomiskt tillatlig bor finnas kvar
men begransas till att gélla enbart vid prévning av fragor om
tvangsratt (tvangsvis tilltrade till mark respektive ratt till
stromfall).

Vi foreslar inte ndgon andring av provningssystemet for
miljofarlig verksamhet.

Genom miljobalken inférdes en ny och sammanhallen prévnings-
ordning. Som ett led i en fortsatt reformering av miljélagstift-
ningen skall Miljobalkskommittén utreda om tillstdndsprovningen i
framtiden bor ligga direkt hos miljédomstol eller om fragor om
tillstind m.m. skall prévas av domstol forst efter dverklagande av
forvaltningsmyndighets beslut. Vi skall darvid beakta bland annat
den utveckling som skett mot att renodla domstolarnas roll till att
avgora tvister mellan enskilda och mellan enskilda och det all-
manna. Vi skall vidare vid beddmningen av for- och nackdelar med
en administrativ provning i forsta instans belysa fragan om hur
ansprak pa ersattning eller skadestand enligt miljobalken skall I6sas.
Aven provningspliktens omfattning liksom fragor av processuell
och administrativ art som faller inom ramen fér miljodomstolarnas
tillampning skall vid behov belysas.

| uppdraget ingér foljaktligen att utreda i vilken utstrackning den
handlaggning av vattenmal som idag sker vid miljodomstol kan
Overforas till forvaltningsmyndighet. Néstan all prévning av till-
standspliktig vattenverksamhet sker for narvarande vid miljodom-
stol. Den viktigaste forklaringen till det ar att prévningen inte bara
omfattar fragan om tillstand utan dven fragor om tvangsvis tilltrade
till mark och ersattning for skada, dvs. fragor av civilrattslig natur.
Forvaltningsmyndigheter provar normalt inte sadana fragor. En
viktig fraga att utreda blir darfor hur dessa fragor skall hanteras vid
en administrativ prévning av vattenverksamhet.
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Vi skall &ven utreda om det ar ldampligt med en administrativ
provning av all tillstdndspliktig miljofarlig verksamhet. | dag provar
miljédomstol som férsta instans de stoérre miljofarliga verksam-
heterna. Manga verksamheter provas dock av en forvaltningsmyn-
dighet. Det skulle inte krdva nagra mer ingripande forfattnings-
andringar for att éverfora all provning till forvaltningsmyndighet,
daremot ingdende organisatoriska Gvervaganden. Fére miljobalkens
ikrafttradande provades all miljofarlig verksamhet av forvaltnings-
myndighet.

Kapitlet ar indelat pa foljande satt. Forst redovisas prévnings-
ordningen for vattenverksamhet och miljofarlig verksamhet enligt
géllande rétt. 1 nasta avsnitt beskrivs vilka faktorer som framst bor
beaktas vid utformningen av en lamplig prévningsordning. | det
sammanhanget redovisas tidigare utredningar och forslag om en
administrativ provning av vattenverksamhet. Sedan presenteras tva
alternativ som kan ligga till grund for en &ndrad prévningsordning
for vattenverksamhet. Nasta avsnitt dgnas at att i detalj undersoka
hur ett framtida provningssystem for vattenverksamhet kan se ut
och vilka verksamheter som bor tillstandsprévas av domstol
respektive forvaltningsmyndighet. Darefter féljer ett avsnitt som
ror den for vattenverksamhet sérskilda hansynsregeln i 11 kap. 6 §
miljébalken. 1 nasta avsnitt analyseras de huvudsakliga konsekven-
serna av en 6kad administrativ provning. Vi ger har ett forslag till
den fortsatta inriktningen pa arbetet med prévningsordningen for
vattenverksamhet och miljofarlig verksamhet. |1 de avslutande
avsnitten redovisas Oversiktligt vad de foreslagna dndringarna kan
innebdra i kostnadshdnseende och vad dndringarna kan innebdra for
sma foretag.

5.1 Skillnader mellan prévningen av vattenverksamhet
och prévningen av miljofarlig verksamhet

Provningspliktiga verksamheter och prévningsmyndigheter

Miljobalkens bestdmmelser om prévning av vattenverksamhet och
miljofarlig verksamhet har utformats pa olika satt. 1 11 kap. finns
generella bestdimmelser om vad som avses med vattenverksamhet
och nar tillstind kréavs. Vattenverksamhet ar forenklat uttryckt
arbeten i vatten. En vattenverksamhet kan vara mycket omfattande
och ha stor paverkan pa miljon, sdsom byggande av en stor kraft-
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verksdamm. Den kan ocksa vara av liten omfattning, sasom byg-
gande av en mindre brygga. Huvudregeln ar att tillstdnd kravs for
vattenverksamhet, dock inte om det &r uppenbart att varken all-
manna eller enskilda intressen skadas genom vattenverksamhetens
inverkan pa vattenforhallandena. Vattenverksamhet tillstandspro-
vas i de flesta fall av miljodomstol. Mal om tillstand till markav-
vattning provas i regel av lansstyrelse. Det finns inte ndgra bestam-
melser om anmalningspliktig vattenverksamhet.

Bestammelser om tillstdnds- och anmalningspliktig miljcfarlig
verksamhet finns i forordningen om miljofarlig verksamhet och
hédlsoskydd. Bestimmelserna omfattar verksamheter av vitt skilda
slag med olika typer av paverkan pa omgivningen, exempelvis olje-
raffinaderier, avloppsanlaggningar, jordbruk med djurhalining och
skjutbanor. Endast verksamheter som betecknas med A, B eller C i
den lista som intagits som en bilaga till ndmnda férordning &r
provningspliktiga. A- och B-verksamheter kraver tillstand. Miljo-
domstol provar tillstind till A-verksamheter och lansstyrelse
(miljoprovningsdelegationen) provar B-verksamheter. C-verksam-
heter skall anmélas till den kommunala miljéndmnden.

Provningssystemet medfor bl.a. att av de ansokningsmal som
i dag provas i miljodomstol utgor cirka 30 procent mal om miljo-
farlig verksamhet och cirka 70 procent mal om vattenverksamhet.

Provning av tillstdndsfragan respektive civilrattsliga fragor

I ett mal om vattenverksamhet prévar domstolen bade tillstands-
fragan samt fragor om tvangsvis tilltrade till mark och erséttning
for skada orsakade av verksamheten, dvs. civilrattsliga fragor. Ett
tillstand till vattenverksamhet forenas med de villkor som behdvs
for att begransa verkningarna av verksamheten, till exempel i fraga
om atgarder till skydd for fisket och andra skadeforebyggande
atgarder. Miljobalken innehaller regler om tvangsvis tilltrade till
mark.

Provningen av miljofarlig verksamhet omfattar fragan om till-
stand skall lamnas till verksamheten och vilka villkor som behdvs
for att begrdnsa skador och andra oldgenheter orsakade av verk-
samheten. Eventuella civilrattsliga fragor provas inte samtidigt med
tillstandsfragan. Om en sakdgare anser att han lidit skada med
anledning av en verksamhet, far han i en egen ansékan om stam-
ning yrka ersattning for det. Den som behdver tillgang till mark for
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att bedriva miljofarlig verksamhet far ordna det vid sidan av till-
standsprévningen. Bestammelser i expropriationslagen och fastig-
hetshildningslagen kan gora det mojligt att fa tvangsvis tilltrade till
mark.

Miljobalkens mal i 1 kap. 1 §, de allmédnna hansynsreglerna i
2 kap. och hushallningsbestimmelserna i 3 och 4 kap. ar tillampliga
vid provningen av tillstand till bade vattenverksamhet och miljo-
farlig verksamhet. For vattenverksamhet géller darutéver enligt
11 kap. 6 § att en verksamhet far bedrivas endast om dess fordelar
fran allmédn och enskild synpunkt overviger kostnaderna samt
skadorna och olégenheterna av den. Bestdammelsen innebér att det
skall gbras en samhdllsekonomisk bedémning av verksamheten. En
forutsattning for att en ansokan om tillstand till vattenverksamhet
skall tas upp till prévning &r att sokanden har radighet Gver vattnet
inom det omrade dar verksamheten skall bedrivas.

I 22 kap. miljobalken finns regler om hur en anstkan om till-
stand skall handlaggas i miljodomstol. En viktig regel ar att dom-
stolen skall se till att utredningen i malet far den inriktning och
omfattning som kravs. Domstolen har med andra ord full utred-
ningsskyldighet i tillstandsfragan och skall stalla de fragor och
begdra in de kompletteringar som behévs foér att kunna bedéma
tillatligheten av verksamheten. Domstolen skall normalt halla
huvudférhandling i malet. Miljobalkens forfaranderegler komplet-
teras av rattegangsbalkens bestammelser om tvistemal i allman
domstol. Tillstandsprévningen far genom regleringen i 22 kap. ett
starkt inslag av administrativ provning. Det forklaras framst av att
prévningsmyndigheten har ett ansvar for att bevaka skyddet for
miljon.

Andra forfaranderegler galler fér de miljofarliga verksamheter
som prévas av lansstyrelsens miljoprovningsdelegation (B-verk-
samheter). | dessa mal tillampas forvaltningslagen kompletterad av
regler i 19 kap. 4-5 88 miljobalken. Miljoprévningsdelegationen har
enligt dessa regler — i likhet med miljdodomstolen — en utrednings-
skyldighet i mal om tillstand till miljofarlig verksamhet.

I mal om vattenverksamhet styrs prévningen av fragor om er-
sattning pa grund av skada eller intrang av rattegangsbalkens regler
om dispositiva tvistemal. Domstolen &r i princip bunden av parter-
nas yrkanden och grunder, vilket bl.a. innebér att parterna kan
forlikas i ersattningsdelen.

Sokanden i mal om tillstand till vattenverksamhet skall enligt
huvudregeln ersitta sakagare for rattegangskostnader vid prov-
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ningen i miljodomstol. Ersattningen avser bade tillstandsfragan och
de civilréttsliga fragor som provas i malet. 1 mal om utdvande av
milj6farlig verksamhet har en sakégare inte ratt till ersattning for
rattegangskostnader. Om en sakéagare ansokt om stamning med
yrkande om erséttning for skada orsakad av verksamheten galler
rattegangsbalkens regler, vilket innebar att den som forlorar malet
skall ersitta motpartens rattegangskostnader.

En viktig fraga i mal om tillstdand till vattenverksamhet och
miljofarlig verksamhet d&r vem som &r att anse som sakégare. |
16 kap. 12 § miljobalken anges att dverklagbara domar och beslut
far dverklagas av den som domen eller beslutet angar, om avgdran-
det har gatt honom eller henne emot. Miljébalken innehaller darut-
over en mangd regler som beror sakagares intressen i mal om till-
stand till en verksamhet.

Sakagarkretsen i mal om tillstand till miljofarlig verksamhet har
varit betydligt storre dn i mal om vattenverksamhet framst av det
skalet att sakéagare inte haft ratt till ersattning for rattegangskost-
nader. En person som bor ett par kilometer fran en miljofarlig
verksamhet har haft ratt att 6verklaga ett tillstandsbeslut t.ex. pa
den grunden att verksamheten ger upphov till stérningar i form av
luftférorening. I mal om vattenverksamhet har sakagarkretsen varit
betydligt sndvare och begrénsats till personer som lidit en mera
konkret ekonomisk skada knuten till en fastighet.

Skillnader vid prdvningen av vattenverksamhet och miljéfarlig verk-
samhet

De huvudsakliga skillnaderna vid provningen av vattenverksamhet
och miljofarlig verksamhet kan sammanfattas i foljande punkter:

1. Provningsplikt och prévningsmyndigheter: All vattenverksamhet
kraver enligt huvudregeln tillstdnd. For miljofarlig verksamhet
finns det en detaljerad upprékning av vilka verksamheter som &r
tillstdnds- eller anmalningspliktiga. Miljodomstol provar i regel
tillstand till bade sma och stora vattenverksamheter medan
prévningen av miljofarlig verksamhet ar uppdelad mellan miljo-
domstol och lansstyrelse.

2. Provningens omfattning: Vid provning av vattenverksamhet
behandlas i en och samma rattegang bade tillstandsfragan och
eventuella fragor om tvangsvis tilltrade till mark och erséttning
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for skada och intrang. Vid tillstdndsprovning av miljofarlig verk-
samhet behandlas inte civilréttsliga fragor. | de fa fall fragor om
ersattning for skada forekommer provas de i ett separat mal
efter ansokan om stdamning.

3. Materiella regler: Vid prévningen av vattenverksamhet tilldmpas
forutom miljobalkens allménna héansynsregler den sarskilda
bestdmmelsen i 11 kap. 6 § enligt vilken en samhéllsekonomisk
bedémning av verksamheten skall géras. Nagon sadan beddém-
ning skall inte goras av miljofarlig verksamhet.

4. Regler som beror sakégare: Sakégare kan i ett och samma vatten-
mal fora talan i bade tillstdndsfragan och fragor om erséttning pa
grund av skada och intradng. Sakégare i vattenmal har ratt till
ersattning for rattegdngskostnader avseende bade tillstands-
fragan och de civilrattsliga fragor som provas i malet. I mal om
tillstand till miljofarlig verksamhet kan sakéagare inte fora talan i
fraga om ersattning for skador utan far vacka en sadan talan i ett
separat mal. Sakagare i mal om tillstand till miljofarlig verksam-
het har inte ratt till ersattning for rattegdngskostnader.

Skillnaderna vid prévningen av olika verksamheter har sin forkla-
ring i att miljobalken i dessa delar bygger pa tidigare lagstiftning,
dvs. vattenlagen och miljoskyddslagen. Miljoskyddslagen syftade
huvudsakligen till att skydda miljon, medan vattenlagstiftningen
aven hade till syfte att mojliggora bland annat en exploatering av
vatten som energiresurs.

5.2 Domstolsprovning eller administrativ prévning av
vattenverksamhet och miljofarlig verksamhet?

5.2.1  Flera faktorer ar av betydelse for hur
prévningsordningen bér utformas

En provningsordning som innebér att tillstandsprovningen flyttas
fran domstol till forvaltningsmyndighet kraver vissa allmanna Gver-
véganden som ror uppdelningen mellan domstolarnas rattskipning
och foérvaltningsmyndigheternas administrativa prévning. Flera
faktorer &r av betydelse vid bedémningen av en lamplig prévnings-
ordning for vattenverksamhet och miljofarlig verksamhet.
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Tvister mellan enskilda prévas normalt av allméan domstol

Det forekommer att forvaltningsmyndigheter handlagger bade om-
fattande och komplicerade frdgor om erséttning. Ersittnings-
fragorna ror da framst tvister mellan en enskild och det allméanna.
Tvister mellan enskilda prévas normalt av allman domstol. Det
finns forvaltningsmyndigheter som fatt till uppgift att préva tvis-
tiga ersattningsfragor, exempelvis Lantmaterimyndigheten och
Statens va-ndmnd. Det motiveras av att dessa myndigheter har stor
specialkompetens pd omradet och att den lagstiftning som myn-
digheterna tillimpar innehéller detaljerade bestammelser om hur
ersattningsfragorna skall hanteras.

Regeringsformens bestammelser i fraga om uppdelningen mellan
domstolarnas réttskipning och férvaltningsmyndigheternas prov-
ning tas upp i Domstolsutredningens betdnkande Domstolarna
infor 2000-talet (SOU 1991:106 del A, s. 45 ff.). Enligt utred-
ningen finns det inte nagot hinder i regeringsformen mot att lata
forvaltningsmyndigheter prova fragor om tvangsratt och ersatt-
ning.

Miljoprévningen ar en uppgift val 1ampad for forvaltningsmyndighet

Tillstdndsprévningen av en verksamhet syftar till att undersoka hur
bl.a. kraven pa hansyn enligt 2 kap. miljobalken kan uppfyllas.
Hansynsreglerna ar grundlaggande verktyg for att na miljobalkens
mal sa som de anges i 1 kap. 1 §. Som en del i sékerstéllandet av en
korrekt miljéprévning har prévningsmyndigheten en utrednings-
skyldighet. Myndigheten skall sorja for att det finns ett fullstdndigt
beslutsunderlag och utifran det gora de avvagningar och beddém-
ningar som fordras for ett materiellt riktigt beslut oavsett vad som
anforts i &rendet. Myndigheten skall ofta vdga starka allmanna
intressen mot varandra. Prévningen i framfor allt de storre malen
har darmed karaktdr av samhéllsplanering. Miljoprévningen av en
verksamhet ar pa grund av det anforda en uppgift val lampad for
forvaltningsmyndighet.
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Miljéprovningen kommer mer i fokus om civilrattsliga fragor inte
provas samtidigt med tillstandsfragan

Sarskilt de stora vattenmalen kan kannetecknas av att stor vikt
laggs vid civilrattsliga fragor, framst rorande ersattning for skada.
Det forhallandet att civilrattsliga fragor provas samtidigt med till-
standsfragan gor att olika processuella regler galler i olika delar av
ett vattenmal. Tillstandsprovningen utmarks av att domstolen har
en utredningsskyldighet och &r obunden av de grunder som angetts
i ansokan om tillstdnd, medan provningen av civilrattsliga fragor
utmérks av att domstolen i princip ar bunden av parternas yrkan-
den och grunder. Dessa dubbla processregler géller inte i mal om
utévande av miljofarlig verksamhet. Miljoprévningen kommer mer
i fokus om man inte provar civilréttsliga fragor samtidigt med till-
standsfragan.

Regler om ersattning for rattegangskostnader

Sakagare i mal om tillstand till miljofarlig verksamhet har inte ratt
till ersattning for rattegangskostnader. | vattenmal finns det dar-
emot sedan lang tid tillbaka regler om ersattning for rattegangs-
kostnader som underléttar for sakdgaren att ta tillvara sin ratt. Sak-
dgaren kan pa verksamhetsutOvarens bekostnad lata ett rattsligt
bitrade fora hans talan i forsta instans i bade tillstandsfragan och
fragor om tvangsratt och erséttning for skada. En utredning om
provningsordningen for vattenverksamhet maste beakta de skal
som finns for de nuvarande reglerna om ersattning for rattegangs-
kostnader. Samtidigt finns det anledning att 6vervidga om reglerna
om ersattning for rattegangskostnader aven i framtiden bor vara
principiellt olika for vattenverksamhet respektive miljofarlig verk-
samhet.

Provningsmyndigheternas kompetens

En effektiv prévning av vattenverksamhet och miljofarlig verksam-
het &r beroende av att det finns kompetenta prévningsmyndigheter.
Om fler verksamheter skall prévas i administrativ ordning maste
kompetensen hos de administrativa myndigheterna breddas och
fordjupas, vilket i sin tur kan inverka pa myndigheternas antal och
storlek. Forandringarna kan samtidigt ha betydelse fér dverinstan-
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sernas verksamhet och vilken myndighet som skall vara slutinstans
i olika mal.

5.2.2  Tidigare utredningar och férslag om vattenverksamhet

Den senaste grundliga genomgangen av provningsordningen for
vattenverksamhet gjordes i samband med utarbetandet av vatten-
lagen (1983 ars vattenlag). De uttalanden som gjordes da bor ses
mot bakgrund av de tillatlighetsregler som géllde enligt den &ldre
vattenlagen. Dessa gav ett begrénsat utrymme for miljoprovning
och andra allmédnna planerings- eller samhallsekonomiska syn-
punkter.

Vattenlagsutredningens slutbetdnkande

Vattenlagsutredningen hade till uppgift att utreda om det vatten-
rattsliga provningssystemet kunde konstrueras med miljoskydds-
lagen som forebild. | utredningens direktiv fran ar 1968 framfordes
som en synpunkt att en tillstdndsprovning i administrativ ordning
battre dan domstolsforfarandet kunde tillgodose Gnskemalen om
effektivitet, snabbhet och smidighet.

| slutbetdnkandet foreslog utredningen att tillstandsfragorna
skulle provas i administrativ ordning av regeringen, Koncessions-
namnden for miljoskydd och lansstyrelserna (SOU 1977:27).
Fragor om tillstand till och vasentliga villkor for vattenverksamhet
skulle avgoras i administrativ ordning medan 6vriga villkorsfragor
och skadereglering skulle handhas av sex fastighetsdomstolar
knutna till samma tingsratter som davarande vattendomstolarna. |
ovrigt skulle kompetensfordelningen mellan myndigheterna styras
av verksamheternas storlek och beskaffenhet.

Vattenlagsutredningen fann emellertid att ett administrativt
prévningssystem inte var invandningsfritt. Uppdelningen av prov-
ningen i fraga om tillstand och skadereglering skulle foranleda visst
dubbelarbete forenat med tidsutdrékt. Utredningen uttalade att det
i vattenmal av ndgon betydenhet, till skillnad mot i miljoskydds-
drenden, regelmassigt torde forekomma ersattningsansprak fran
enskilda sakagare. Enligt utredningen var ocksa vattenverksam-
heternas natur sadan att egendom som tillhér annan an verksam-
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hetsutovaren skadas eller behover tas i ansprak i mycket storre
omfattning an vad som &r fallet i miljoskyddsarenden.

Propositionen med forslag till ny vattenlag m.m. och Jordbruks-
utskottets betankande éver regeringens forslag

Regeringen tog i propositionen med forslag till en ny vattenlag
fasta pa de invandningar som kunde anforas mot en administrativ
provning av vattenmal (prop. 1981/82:130). Regeringen anforde, i
likhet med manga remissinstanser, att kraven pa effektivitet och
snabbhet blir samre uppfyllda med en uppdelning mellan tillstands-
prévning och skadereglering. Vid den beddmningen beaktades bl.a.
att villkorsfragorna i vattenmal vanligen hénger intimt samman
med erséttningsfragorna, att det manga ganger maste bli svart for
en fristdende tillstandsmyndighet att réatt avgransa vilka villkor som
kan faststéllas utan risk for komplikationer vid den efterfdljande
skaderegleringen vid fastighetsdomstolen och att det maste inne-
bara onodigt dubbelarbete och avsevarda kostnader att tva myndig-
heter skall satta sig in i dessa fragor for att provningen skall kunna
genomforas. Regeringen drog darav slutsatsen att man bor behalla
det nuvarande vattenréttsliga prévningssystemet.

Jordbruksutskottet anforde med anledning av regeringens for-
slag att utskottet skulle foredra ett administrativt provningssystem
och att fragan borde goras till foremal for ytterligare 6vervaganden
(bet. 1982/83:J0U30 s. 40). Utskottet ansag att forslaget fran sam-
hallsplaneringens allméanna utgangspunkter kunde framkalla vissa
betankligheter betrdffande den avsedda samlade bedémningen av
vattenforetagens lamplighet och deras inpassande i samhéllsplane-
ringen i stort. Med hansyn till att regeringens forslag till ny vat-
tenlag inneholl flera angeldgna reformer fann dock utskottet att
lagstiftningen borde genomféras.

5.3 Tva alternativ till en ny prévningsordning for
vattenverksamhet

En utgangspunkt vid utredningen av hur den administrativa prov-
ningen av vattenverksamhet kan 6ka, ar att forvaltningsmyndig-
heter inte bor prova tvistiga fragor om erséttning for skada och
intrang eller fragor om tvangsratt. Vi har efter att ha analyserat
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flera forslag stannat for att fora fram tva alternativ till en andrad
prévningsordning for vattenverksamhet.

5.3.1  Alternativ 1. Tillstdndsfragor och civilrattsliga fragor
provas i separata rattegangar.

Vattenverksamhet provas enligt alternativ 1 pa i huvudsak samma
satt som miljofarlig verksamhet. Det betyder att fragor om mark-
dtkomst och erséttning for skada och intrang inte behandlas vid
tillstdndsprovningen. Sadana fragor provas i en separat rattegang i
miljodomstol. P& samma satt som vid miljofarlig verksamhet far
den som gor géllande att han fororsakats skada av vattenverksam-
het anstka om stamning. Ett mal om tillstand till vattenverksamhet
omfattar alltsa enbart tillstandsfragan och fragan om vilka villkor
som behovs for att begransa verksamhetens péaverkan pd omgiv-
ningen.

Tillstdndsprovningen av vattenverksamheter fordelas mellan for-
valtningsmyndigheter och de nuvarande miljodomstolarna. 1 av-
snitt 5.4 redovisas narmare hur vattenverksamheterna, pd samma
satt som miljofarlig verksamheter, delas in i kategorierna A, B och
C for att ange krav pa tillstand eller anmalan. A- och B-verksam-
heter skall krava tillstand i miljodomstol respektive forvaltnings-
myndighet. Forslaget innebér, savitt avser alternativ 1, att de stora
vattenverksamheterna fortfarande provas av miljddomstolarna,
medan de mindre verksamheterna provas av forvaltningsmyndig-
heter.

I 2 kap. 3 § miljobalken finns allménna bestdmmelser om vilka
skyddsatgarder och forsiktighetsmatt som verksamhetsutGvaren
skall vidta. Sadana fragor hanteras i malet om tillstand till verksam-
heten. En sarskild fraga ar hur fiskeframjande atgarder enligt
11 kap. 8 § skall hanteras. De villkor som kan beslutas med stod av
denna bestdmmelse kan inte anses som mer omfattande eller ha en
annan karaktar an sadana villkor som kan foreskrivas med stod av
2 kap. 3 8. Fragor om fiskeframjande atgarder bor darfor hand-
laggas samtidigt med 6vriga villkorsfragor.

Enligt 6 kap. lagen med sérskilda bestdmmelser om vattenverk-
samhet skall for viss vattenverksamhet fiskeavgifter och bygdeav-
gifter bestdammas. Dessa avgifter tillfaller det allménna och hanteras
relativt formalistiskt. Redan i dag faststéller lansstyrelsen till viss
del fiskeavgifter. Det bor inte finnas ndgot hinder mot att lata for-
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valtningsmyndighet faststélla dessa avgifter i samband med till-
standsprévningen.

Sakéagare kommer som utgangspunkt att inta samma stallning i
mal om vattenverksamhet som idag galler i mal om miljofarlig
verksamhet. Det betyder att sakégare har rétt att fora talan i till-
stands- och villkorsfragor, vilket innefattar ratt att Overklaga sédana
fragor till hogre instans. Fragor om ersattning for skada provas i en
separat rattegang efter ansokan om stamning vid miljodomstol.
Sakdgarkretsen kan vidgas om den bestdms enligt samma grunder
som géller for miljofarlig verksamhet.

Reglerna om ersittning for rattegangskostnader bor i storre
utstrackning &n i dag vara desamma som i mal om miljofarlig verk-
samhet. Nuvarande regler gor det lattare for sakégare att ta tillvara
sin ratt i mal om vattenverksamhet an i mal om miljofarlig verk-
samhet. Det forefaller mindre l&mpligt att andra géllande regler for
milj6farlig verksamhet genom att ge sakdgare réatt till ersattning for
kostnader vid tillstandsprévningen. Det ligger i stallet narmast till
hands att dvervdaga om rétten till kostnadserséattning for sakégare i
vattenmal i fortsittningen kan begransas till prévningen av civil-
rattsliga fragor. En sakégare skall alltsd kunna fa ersattning for
kostnader i de delar som avser tvangsratt och skadereglering.
Utgangspunkten ar att sadana fragor provas efter ansokan om
stamning. Skal talar for att i mal om ersattning for skada pa grund
av vattenverksamhet tillampa rattegangsbalkens huvudregel om att
part som forlorar malet skall ersatta motpartens rattegangskostnad.
Vid yrkanden om tvangsratt bor huvudregeln vara att den som
yrkandet riktar sig mot har ratt till ersattning for rattegangskost-
nader i forsta instans oavsett utgangen i fragan om tvangsratt.

5.3.2  Alternativ 2. Tillstdndsfragor och civilrattsliga fragor
provas aven i fortsattningen i en rattegang

Alternativ 2 innebér att fragor om tillstand, markatkomst samt
ersattning for skada och intrang pa samma sitt som enligt nuva-
rande ordning prévas i en och samma rattegang. Till skillnad mot
i dag far dock forvaltningsmyndigheter préva flertalet av de vat-
tenmal i vilka civilrattsliga fragor inte forekommer eller inte ar
tvistiga. Miljodomstolarna provar aven i fortsattningen vattenmal
av stor omfattning och mal som innehaller fragor om tvangsratt
eller ersittning for skada och intrang. Aven enligt alternativ 2 for-
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delas alltsa tillstandsprévningen av vattenverksamheter mellan for-
valtningsmyndigheter och de nuvarande miljodomstolarna. | av-
snitt 5.4 redovisas narmare hur vattenverksamheterna, pd samma
satt som miljofarliga verksamheter, delas in i kategorierna A, B och
C, dar A- och B-verksamheter skall kréva tillstdnd i miljodomstol
respektive forvaltningsmyndighet. Arenden som provas av forvalt-
ningsmyndighet kan 6verklagas till miljodomstol. Vid dverklagande
till Miljoéverdomstolen av sadana drenden kravs provningstillstand.
En stor méngd &renden bor med denna modell kunna prévas admi-
nistrativt.

En ansokan om tillstand till en verksamhet som klassificeras for
prévning i férvaltningsmyndighet skall ges in direkt till miljédom-
stol om sokanden redan fran borjan har yrkande om tvangsriatt eller
kanner till att tvistiga ersattningsfragor kommer att uppkomma.
Det behovs ocksd en regel som innebar att forvaltningsmyndig-
heten skall 6verlamna ett mal for prévning till miljddomstolen om
tvistiga civilrattsliga fragor uppkommer under handlaggningen.
Redan idag géller detta i arenden om markavvattning enligt vad
som framgar av 7 kap. 19 § lagen med sérskilda bestaimmelser om
vattenverksamhet. Om ersattningsansprak framstalls sent under
handldggningen leder det till en omstandlig handldggning och ondo-
dig tidsutdrakt. FOr att motverka det kan en tidsgrans for fram-
stéllning av yrkanden om erséttning for skada inforas. Gransen boér
inte sattas for snavt utan sakagare bor fa en mojlighet att dverblicka
processen. Yrkanden som framstalls efter att tiden l6pt ut kan
komma att avvisas om det inte finns skal for att de framstéllts sent.
Bestimmelsen kommer alltsa att pAminna om vad som i dag galler
enligt 22 kap. 19 § miljobalken. Vad som skall gélla i fraga om sent
framstallda yrkanden om tvangsratt och ersattning for skada och
intrdng pa grund av tvangsratt far utredas vidare.

Utgangspunkten enligt alternativ 2 &r att sakdgare kommer att
inta samma stéllning som i nuvarande prévningsordning. Sérskilda
overvaganden behovs i fraga om sakégares ratt till ersattning for
rattegangskostnader i ett vattenmal. For de vattenmal som prévas
av miljodomstol far flera ersattningssystem undersokas. En moijlig-
het &r att sakégare skall ha ratt till ersattning for kostnader i forsta
instans nar det géller bade tillstandsfragor och civilrattsliga fragor.
Ett annat alternativ dr att inskranka ratten till ersattning till de
civilrattsliga fragorna. En nackdel &r att det da kan vara svart for
domstolen att beddma om yrkade rattegangskostnader hanfor sig
till exempelvis fragor om skadeforebyggande atgarder eller ersatt-
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ningsfragor. Detta, liksom vad som skall gélla nar en forvaltnings-
myndighet 6verlamnar ett mal till miljodomstol for prévning, far
utredas vidare. En utgangspunkt vid det fortsatta utredningsarbetet
ar att det i vart fall skall finnas en mojlighet for sakagare att fa
ersattning for rattegangskostnader i fragor som avser ersattning for
skada och intrang.

De drenden som prévas av forvaltningsmyndighet skall inte
innehalla fragor om tvangsritt eller ersattning for skada. Om fragor
om tvangsratt eller tvistiga ersattningsfragor uppkommer, skall
malet o6verlamnas for provning till miljodomstol. Forvaltnings-
myndigheter har vidare en langtgdende utredningsskyldighet och
materiellt riktiga beslut skall fattas oavsett vad parterna anfort i
drendet. Dessa forhallanden bor leda till att sakagare endast i fa fall
har ett behov av att anlita rattsligt bitrade for att ta tillvara sin ratt.
Det anforda talar fOr att sakdgare inte bor ha ratt till ersattning for
rattegangskostnader i vattenmal som prévas av forvaltningsmyn-
dighet. En sadan ordning medfor i praktiken endast en liten for-
andring i frdga om sakagares ratt till ersattning for kostnader. Om
en sakégare yrkar ersattning for skada som en vattenverksamhet
fororsakar kommer malet — forutsatt att ersattningsfragan inte
I6ses utom rétta — att provas i miljodomstol, dar det kommer att
finnas mojlighet till ersattning for rattegangskostnader.

5.4 Prévningsmyndigheter och indelning i olika typer
av vattenverksamhet

5.4.1 Bade alternativ 1 och alternativ 2 utgar fran nuvarande
myndighetsorganisation

De myndigheter som fattar beslut om tillstand till och villkor for
en verksamhet maste ha tillracklig kunskap och erfarenhet av miljo-
provningar. For att kunna hélla den kompetens som behdvs for en
effektiv och korrekt provning far antalet d&renden av samma slag vid
myndigheterna inte bli for litet.

Den nuvarande myndighetsorganisationen med 5 miljédomstolar
och 21 l&nsstyrelser (med dartill knutna miljéprovningsdelega-
tioner) kan anvandas for bade alternativ 1 och alternativ 2. Det lig-
ger alltsa nara till hands att Iata de 21 miljoprovningsdelegationerna
prova de mindre vattenmalen enligt vad som beskrivs i avsnitt 5.3.
Om alternativ 1 valjs far miljodomstolarna préva de stora vatten-
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verksamheterna och miljoprévningsdelegationerna préva de mindre
verksamheterna. Om alternativ 2 véljs far miljodomstolarna préva
de stora verksamheterna och de Ovriga vattenmal som innehaller
tvistiga civilrattsliga fragor.

En fordel med det nu beskrivna prévningssystemet for vatten-
verksamhet ar att det inte kraver nagra mer ingripande forandringar
av den nuvarande myndighetsorganisationen. En nackdel ar att det
stora antalet provningsmyndigheter medfor att vissa typer av dren-
den kommer att vara séllan forekommande hos vissa myndigheter.

Om miljoprévningsdelegationerna skall préva vissa vattenverk-
samheter bor deras myndighetsomraden understkas. Avgorande
for lansstyrelsernas — och miljéprovningsdelegationernas — beho-
righet enligt miljobalken ar att verksamheten ar beldgen inom lanet.
Lansindelningen foljer historiskt bestdimda administrativa granser.
Det innebdr att miljoprévningsdelegationerna inte har samma
andamalsenliga indelning som miljédomstolarna, vars domkretsar
foljer vissa naturligt avgransade avrinningsomraden.

Med lansindelningen kan det problemet uppstd att en vatten-
verksamhet i storre omfattning paverkar forhallandena i ett annat
ldn an det dar verksamheten prévas. Lénsstyrelsen i det lan dér de
storsta verkningarna av verksamheten uppstar bor prova verksam-
heten. Problem kan uppstd framst for storre verksamheter med
stor miljopaverkan. Med ett forslag som innebér att de stora verk-
samheterna fortfarande prévas av miljodomstol begrédnsas proble-
met.

5.4.2  Det behovs ett anmélningsforfarande for
vattenverksamhet

Enligt nuvarande ordning kraver en vattenverksamhet tillstand vid
miljédomstol om det inte &r uppenbart att varken allménna eller
enskilda intressen skadas genom vattenverksamheten. Det finns
inte nagot mellansteg som innebér att en anmalan om vattenverk-
samhet skall goras till berérd myndighet. Provningssystemet har
darfor en onodigt stel utformning. Aven verksamheter som har en
liten omfattning skall i regel tillstandsprovas i miljddomstol. Det
kan ifragasattas att exempelvis en anstkan om tillstand att genom-
fora en mindre muddring skall handlaggas pd samma sétt och i
samma instans som en ansdkan om tillstand till byggande av ett
vattenkraftverk eller drift av ett stalverk.
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Regleringen har fatt till foljd att lansstyrelsen ofta tillampar sam-
radsbestammelsen i 12 kap. 6 § miljobalken for ett slags informellt
anmélningsforfarande for vattenverksamhet. Vissa lansstyrelser
lamnar ibland &ven muntliga besked om en verksamhet uppfyller
kraven i miljobalken (se kapitel 3 i betdnkandet). Denna hantering
visar att det behdvs ett formaliserat anmélningsforfarande for en
mangd vattenverksamheter. Anmalningsforfarandet skulle gélla de
minst ingripande av de verksamheter som nu ar formellt tillstands-
pliktiga. Exempel pa sadana verksamheter ar mindre strandutfyll-
nader, strandskoningar, bryggor och pirar, mindre muddringar
samt mindre kabel- och rérnedldggningar.

Ett formaliserat anmélningsforfarande medfér stérre férutsebar-
het for verksamhetsutbvare och prévningsmyndigheter jamfort
med dagens prévning av mindre vattenverksamheter. Det innebéar
ett skydd for verksamhetsutdvaren mot straffrattsliga ingripanden
genom att denne inte riskerar att bedriva tillstandspliktig verksam-
het utan formellt tillstdnd. Det undanrojer ocksa de oklarheter som
finns i frdga om tillampningen av samradsbestammelsen i 12 kap.
6 8 miljobalken. Hur en anmalan om vattenverksamhet skall han-
teras vid lansstyrelsen far utredas infor slutbetiankandet.

5.4.3  En detaljerad indelning i olika typer av
vattenverksamhet tydliggor kraven pa tillstdnd och
anmélan

Béda alternativen for en dndrad prévningsordning for vattenverk-
samhet innebar att provningen av tillstandspliktiga verksamheter
fordelas mellan miljédomstolar och lansstyrelser. Det forutsatter
nagon form av indelning i olika typer av vattenverksamhet. | forsta
hand bor undersdkas om man kan anvénda ett system som liknar
det som géller for miljofarlig verksamhet. Det skulle innebéra att
huvudprinciperna for prévningen av vattenverksamhet anges i
miljébalken och att regeringen bemyndigas att meddela narmare
foreskrifter om tillstdnds- och anmalningskrav. Grundlagen ar inte
nagot hinder mot en sadan reglering (prop. 1997/98:45 del 1,
s. 371).

Vi har stannat for en detaljerad upprakning av olika typer av
vattenverksamhet. Det ger ett tydligt och anvéndarvénligt prov-
ningssystem. En verksamhetsutGvare far i en lista enkelt reda pad om
verksamheten kraver tillstand eller anmalan och vid vilken myndig-
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het verksamheten skall provas. | bilaga 10 skisseras ett forslag till
indelning i olika typer av vattenverksamhet. Forslaget far ses som
en utgangspunkt for det fortsatta utredningsarbetet, da bade grun-
derna for indelningen i kategorier och detaljer i indelningen kan
komma att &ndras.

Vart forslag till en ny provningsordning for vattenverksamhet
innebdr att det i en forordning i detalj rdknas upp vilka verksam-
heter som hor till kategorierna A, B och C. Tillstand till A-verk-
samheter provas av miljddomstolen medan B-verksamheter prévas
av lansstyrelsen (miljoprévningsdelegationen). C-verksamheter
skall anmalas till lansstyrelse. Det kan vara svart att pa samma satt
som for miljofarlig verksamhet uttémmande i en férordning ange
alla anmalningspliktiga vattenverksamheter. Upprakningen bor déar-
for kompletteras med en generell bestammelse som anger att en
vattenverksamhet skall anmalas till l&nsstyrelse om verksamhetens
inverkan pa vattenforhallandena ar liten.

Vilken inverkan en verksamhet far pa omgivningen ar beroende
av vattenforhallandena i det enskilda fallet. Som exempel kan nam-
nas att en utfyllnad i redan exploaterat dppet vatten innebar mindre
paverkan an samma utfyllnad i en kanslig orérd mindre sjo. Det
kan invéndas att en indelning i A-, B- och C-verksamheter &r ett
trubbigt instrument som inte gor det mdjligt att ta hansyn till for-
hallandena i det enskilda fallet. Men en indelning i A-, B- och C-
verksamheter ar snarare ett mindre trubbigt system dn vad som
foljer av de nuvarande reglerna for prévning av vattenverksamhet.
Framfor allt kan den heterogena gruppen av C-verksamheter han-
teras pa ett mer flexibelt och andamalsenligt satt &n i dag. Lanssty-
relsen kommer i de flesta anmalningsdrendena antingen inte vidta
nagon atgard alls eller utfarda forelagganden om skyddsatgéarder
eller forbud. For enskilda C-verksamheter bor lansstyrelsen kunna
foreskriva om krav pa tillstind om verksamheten har en betydligt
storre paverkan pa omgivningen an vad som normalt &r fallet. En
bestdimmelse motsvarande 9 kap. 6 8§ andra stycket miljobalken
behover da inforas i 11 kap.

Manga arbeten i vatten & sammansatta av flera moment. Ett
exempel pa det &r att det vid byggande av en bro ofta forekommer
att ett erosionsskydd behoéver uppféras eller att ett vattendrag
behdver gravas om. Ett annat exempel &r nedlaggning av ror eller
kabel i vatten. | vissa fall rdcker det med sjdlva nedldggningen
medan det i andra fall kravs gravning eller spolning for att fa ner
kabeln eller roret i botten. For att klassificeringen av en verksamhet
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skall kunna genomforas pa ett enkelt satt ar det viktigt att ge sa
tydliga definitioner av verksamheterna som mojligt. En ansdkan
om tillstand kan likval komma att omfatta flera olika klassificerade
verksamheter. P2 samma satt som for miljofarlig verksamhet bor
den del av verksamheten som omfattas av den hogsta prévnings-
nivan styra vilken myndighet som skall handlagga ansokan.

Som ett alternativ till en indelning i A-, B- och C-verksamheter
kan — enligt vad som foreslagits under utredningens gang — Gver-
végas en indelning i endast A- och C-verksamheter. Det skulle med
denna variant inte forekomma nagon tillstandsprévning i lanssty-
relsen, som dock skulle ha mojlighet att i vissa fall foreskriva om
krav pa tillstandsplikt. En indelning i endast A- och C-verksam-
heter bor kunna anvandas for bade alternativ 1 och 2.

5.4.4  Ett stort antal vattenmal kan provas av forvaltnings-
myndighet om alternativ 1 eller 2 genomfors

En indelning i A-, B- och C-verksamheter bor analyseras statistiskt
utifran i vart fall tva fragor:

1. Hur fordelar sig provningen av vattenverksamhet pa de tre prov-
ningsnivaerna?

2. Hur manga av arendena om vattenverksamhet innehaller fragor
om tvangsratt, ersattning for skada och intrang eller ersattning
for rattegangskostnader som bor provas av miljgdomstol?

Vi har undersokt samtliga domar i vattenmal vid miljédomstolen i
Stockholm aren 1999-2001. Domstolen har bedémts som repre-
sentativ for riket som helhet genom att dess domkrets omfattar
bade laglandsbetonad vattenverksamhet som vattenbortledning,
broar etc. och hdglandsbetonad verksamhet som vattenkraftverk
och dammar. Miljodomstolens mal har delats in i olika typer av
vattenverksamhet enligt bilaga 10. Det totala antalet mal var
150 stycken. Andelen mal med fragor om tvangsritt, ersattning for
skada eller ersattning for rattegangskostnad har beraknats. Resul-
tatet kan sammanfattas sa har:
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Prévningsniva (Klassifi-  Andel av det totala  Andel mal med fragor om tvangsratt,

cering enligt bilaga 10)  antalet mal erséttning for skada eller erséttning
for rattegangskostnad.

A 29 % 9%

B 67 % 7%

C 4% 0%

Undersokningen visar att cirka 7 av 10 vattenmal som i dag provas
av miljédomstol skulle Klassificeras for provning i lansstyrelse.
Slutsatsen ar alltsa att en stor del av de vattenmal som handlaggs
vid miljédomstolarna avser verksamhet av mindre omfattning som
bor kunna provas av lansstyrelse. Av de undersokta vattenmalen
inneholl endast 16 procent fragor om tvangsratt eller ersittning.
Vid en forfragan hos 6vriga miljodomstolar har framkommit att
andelen mal med fragor om tvangsratt eller ersattning ar storre —
cirka 25 procent — vid miljodomstolarna i Vanersborg, Umea och
Ostersund.

Det kan invéndas att forhallandevis fa vattenmal fordelas pa lans-
styrelserna och att det darfor blir svart att behalla den kompetens
som behdévs for miljoprévningen. Lénsstyrelserna skall emellertid
prova bade B- och C-verksamheter och det kommer att bli betyd-
ligt fler C-verksamheter an vad tabellen visar. Till de mal som klas-
sificerats for ett anmalningsforfarande skall ndmligen ldggas ett
stort antal vattenmal som i dag ar foremal for ett informellt anmal-
ningsforfarande i lansstyrelse med stod av bl.a. samradsbestammel-
sen i 12 kap. 6 § miljobalken. I avsnitt 3.3.1 finns en beskrivning av
hur vissa fragor om tillstandsplikt for vattenverksamheter i dag
hanteras vid nagra lansstyrelser. Som ett exempel pa denna hante-
ring kan ndmnas att det enbart i Jonkdpings 1an meddelades 34 be-
slut angdende vattenverksamheter med stod av 12 kap. 6 § under en
sexmanadersperiod (se bilaga 4).

Statistiken visar dven foljden av att vélja alternativ 2 for vatten-
verksamhet. Ungefar vart tionde lansstyrelsearende skulle da
behtva overlamnas for provning till miljodomstol, eftersom de
innehaller fragor om tvangsratt, ersattning for skada och intrang
samt rattegangskostnader som skall provas av miljodomstol. |
praktiken skulle sannolikt farre mal komma att Gverlamnas. Ett
overlamnande for med sig dndrade forutsattningar for tillstands-
prévningen. Handldggningen skulle sannolikt inte bara ta langre tid
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utan dven kunna medfora en skyldighet for sokanden att ersétta
sakagare for rattegdngskostnader i malet. Det skulle darfor finnas
goda skal for sokanden att forsoka fa till stand frivilliga Gverens-
kommelser med sakégare i malet. Darutover skulle verksamhetsut-
ovaren i vissa mal redan fran borjan kanna till att det forekommer
t.ex. tvistiga ersittningsfragor och darfor ge in ansokan till miljo-
domstol.

55 Den samhéllsekonomiska prévningen av
vattenverksamhet bor begréansas

Vid sidan om de processuella skillnaderna finns dven materiella
skillnader vid prévningen av vattenverksamhet respektive miljo-
farlig verksamhet. Som en sérskild forutsdttning for vattenverk-
samhet géller enligt 11 kap. 6 § forsta stycket foljande.

En vattenverksamhet far bedrivas endast om dess fordelar fran allmén
och enskild synpunkt Overvdager kostnaderna samt skadorna och
oldgenheterna av den.

Bestdammelsen motsvarar vad som tidigare géllde enligt 3 kap. 4 §
vattenlagen och har enligt propositionen till miljébalken till syfte
att hindra vattenverksamhet eller tillkomsten av vattenanldggning
som inte &r samhéllsekonomiskt motiverad. | propositionen anges
att den samhallsekonomiska bedomningen skall baseras pa en eko-
nomisk analys av rimlig omfattning. Det sdgs ocksa att den sam-
héllsekonomiska nyttan ar lattare att berdkna vid produktions-
inriktad vattenverksamhet som kraftverk an vid vattenverksamhet
som utfors for fiskets forbattrande eller for den allmédnna miljo-
eller halsovarden, och att den senare typen av vattenverksamhet
skall kunna medges &ven om den i strikt ekonomisk mening ér
forlustbringande (prop. 1997/98:45 del 2 s. 129).

Det bor enligt regeringen innebéra ett extra skydd for miljon om
provningen av vattenverksamhet ocksa innefattar en samhéllseko-
nomisk helhetsbedémning av verksamheten eller anldggningen vid
sidan om avvéagningar mot hansynsreglerna (prop. 1997/98:45 del 1
s. 369).

Det finns dock enligt var mening problem forknippade med att
det finns en sarskild hansynsregel av detta slag for vattenverksam-
het, medan det inte finns nagon motsvarande bestammelse for de
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andra typer av verksamheter och atgarder som balken ar tillamplig
pa.

Det framstar exempelvis som omotiverat att olika regler skall
galla for ssmma typ av verksamhet, beroende pa om den ar placerad
i vatten eller pa land. Med de nuvarande reglerna maste vindkraft-
anlaggningar som uppfors till havs vara samhallsekonomiskt tillat-
liga, medan likadana anlaggningar pa land inte behover vara det. Ett
annat exempel ar att framstallning av samma produkt skall bedémas
enligt olika regler beroende pa produktionsmetoden. Regeln om
samhallsekonomisk tillatlighet géaller exempelvis for vattenkraft-
baserad elproduktion, men inte for elproduktion som baseras pa
forbranning. Bada produktionsmetoderna medfor paverkan pa om-
givningen, dven om paverkan &r av olika karaktar.

Forekomsten av den sarskilda hansynsregeln forsvarar ocksa en
integrerad provning av verksamheter som innehéller bade miljo-
farlig verksamhet och vattenverksamhet. Om det exempelvis galler
en cellulosaindustri med en utslappstub som &r placerad i ett vat-
tendrag, skall den samhallsekonomiska prévningen galla enbart
utplaceringen av tuben, men inte fabriken i 6vrigt. Vid muddring da
massorna laggs pa land géller regeln enbart sjalva muddringsarbetet,
inte uppldggningen.

Problem av detta slag férekommer ocksa vid tillatlighetsprov-
ning av infrastrukturprojekt och skulle fa ytterligare aktualitet om,
enligt Tunnelkommissionens forslag (SOU 1998:37), infrastruk-
turprojekt skall tillstindsprévas av miljodomstol enligt miljo-
balken. Sadana projekt innehaller namligen ofta delar som beror
manga av de olika verksamhetstyperna enligt miljobalken; tunnlar,
broar, uttag och upplag av massor, trafikbuller osv.

Den sarskilda hansynsregeln med krav pa samhallsekonomisk
nytta for vattenverksamheter innebér alltsd problem med den
utformning och tillimpning den nu har i 11 kap. 6 § forsta stycket.
Fragan ar da hur regeln bor forandras; om den bor arbetas om sa att
den kan gélla som en allmén hansynsregel for miljobalkens hela
omrade, om den bér omformas pa nagot annat satt eller om den
helt bor utga.

Vid en allméan miljoprévning enligt reglerna i 2 kap. miljobalken
ar det ett stort antal olika allm&nna och enskilda intressen som skall
vdgas mot varandra, dar vissa ar lattare och andra svarare att
uttrycka i ekonomiska termer. De intressen som véger tyngst med
hansyn till miljobalkens mal om en hallbar utveckling kan ofta vara
svéra att vardera i kronor vid den samhéllsekonomiska proévningen.
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Det finns en risk att exempelvis véardet av den biologiska mang-
falden i en vatmark kommer i underlage jamfort med vardet av ska-
dade bryggor darfor att det ar svarare att kvantifiera monetart.

For vattenverksamheter som vattenkraftanldggningar och vissa
andra foretag med produktionsinriktning har det atminstone teo-
retiskt inte varit s komplicerat att berakna nyttan. Exempelvis har
den for vattenkraftanlaggningar beréknats pa grundval av kraftpro-
duktion samt ett uppskattat varde pa kraften och for markavvatt-
ningsforetag utgaende fran fastigheternas vardestegring.

Det &r dock inte sékert att det samhéllsekonomiska intresset
med nagon storre grad av sakerhet 6ver huvud taget later sig berak-
nas i ekonomiska termer. Som framgar ovan har i forarbetena till
miljobalken uttalats att det med dagens regler kan vara svart att
berdkna den samhallsekonomiska nyttan for vattenverksamheter
som utfors for fiskets forbattrande eller for den allmédnna milj6-
eller halsovarden (prop. 1997/98:45 del 2 s. 129). Om regeln alltsa
inte ar latt att tillampa for all vattenverksamhet, skulle den ge anda
storre problem om den skulle tillampas dven for exempelvis miljo-
farlig verksamhet.

For att belysa svéarigheterna beh6ver man bara ga till en annan
typ av elproduktion &n vattenkraft, ndmligen elproduktion genom
forbranning i spetslastverk. Sadana verk — som inte ar avsedda for
produktion annat dn vid extrema situationer som kanske inte ens
uppkommer varje ar — har en otvetydig samhallsnytta, men nyttan
ligger knappast i produktionsvardet. Den ligger sharare i just moj-
ligheten att kunna producera vid behov och later sig darmed inte
beraknas sa latt. Problemen blir 4nda storre vid en samhéllsekono-
misk totalbedémning av andra slag av verksamheter dar samhalls-
nyttan av produktionen kan var bade svarbedémd och kontrover-
siell. Hur skall samhallsnyttan av en tobaksfabrik eller ett tryckeri
for omslagspapper till choklad bedémas och berdknas? Uppen-
barligen stéller den samhallsekonomiska tillatlighetsregeln krav pa
en beddmning av produktionen som inte & genomforbar om regeln
skulle galla for miljobalkens hela omrade.

De problem som den sérskilda hansynsregeln ger upphov till bér
alltsa inte 16sas genom att regeln generaliseras till att gélla allmant
for miljobalkens hela tillimpningsomrade. Da aterstar fragan om
den i stéllet bor tas bort eller om den tydligt bor avgransas sa att
den enbart géller i vissa motiverade situationer.

For att besvara denna fraga maste en utgangspunkt vara vad som
skiljer prévning av vattenverksamhet fran provning av exempelvis
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miljofarlig verksamhet och takter, och vad som alltsa skulle kunna
motivera en sarskild regel for vattenverksamhetens del. | prévning
av vattenverksamhet ingar civilrattsliga delar som tvangsratt och
fragor om erséttning i samband med tvangsratt och skador. Skador
pa privat egendom kan uppkomma aven pa grund av miljofarlig
verksamhet och takter utan att det da — vare sig vid tillstandsprov-
ning eller vid skadereglering — har ansetts medftra behov av en
tillatlighetsregel av detta slag.

Fragorna om tvangsratt — markatkomst och ritt till stromfall —
intar daremot en sarstéllning. Sadana fragor regleras i balken enbart
for vattenverksamhet; inte for nadgra andra typer av verksamheter
eller atgarder. De ar narmast att jamfora med vad som regleras
genom expropriationslagen. Innebérden i expropriationslagens
bestammelser ar att en annans fastighet inte far tas i ansprak med
mindre dn att det finns ett starkt allménintresse. Markégare vars
fastigheter tas i ansprak for vattenverksamhet bor givetvis ha skydd
som motsvarar detta. Det skyddet har hittills utgjorts av bestdm-
melsen i 11 kap. 6 § miljobalken som sakerstaller att tillstind
endast lamnas till samhallsnyttiga foretag.

Slutsatsen blir att den sérskilda hdnsynsregeln om att vattenverk-
samhet skall vara samhallsekonomiskt tillatlig bor kvarsta, men
begransas till att galla enbart i samband med provning av fragorna
om tvangsratt. Syftet med bestammelsen bor alltsa vara att for-
hindra att en enskilds rattigheter (mark eller stromfall) tas i
ansprak med mindre 4n att det foreligger ett angelaget allmant
intresse.

Den allménna miljoprévningen av vattenverksamheter bor dér-
med goras enligt de allménna hénsynsreglerna i 2 kap. Det har
framforts farhagor for att detta skulle innebéra en forsvagning av
miljdintressena, eftersom den tidigare bestimmelsen i 3 kap. 4 §
vattenlagen medfort att tillstand nekats for ett antal verksamheter,
bland annat pa grund av deras inverkan pa naturmiljon.

En sadan forsvagning ér inte 6nskvard eller avsedd med det for-
slag som lamnas. | propositionen till miljobalken anges ocksa att
vattenlagen ofta kritiserats for att vara alltfor exploateringsinriktad
och att den inte alltid givit onskvart utrymme for hénsyn till
miljon.

| vattenlagen fanns inte den reglering som nu géller enligt 2 kap.
miljobalken. Exempelvis avsdg 3 kap. 3 § vattenlagen enbart
”ol&genhet av betydelse for allmdnna intressen” medan bestdmmel-
serna i 2 kap. miljobalken har en vidare tilliampning genom att de
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avser bade allmanna och enskilda intressen. Det framgar exempelvis
av 2 kap. 9 8 som avser “skada eller oldgenhet av vésentlig betydelse
for ménniskors hélsa eller miljén”. FOr den renodlade miljéprov-
ningen bor 2 kap. vara tillrackligt for vattenverksamheter pa samma
satt som dessa regler &r tillrackliga for bland annat miljofarliga
verksamheter.

I sjalva verket kan det i stallet vara en fordel fran miljésynpunkt
att den allmanna miljoprovningen renodlas fran det slag av avvég-
ningar som skall goras enligt 11 kap. 6 8. Pa sa sitt kan man und-
vika en fokusering pa de ekonomiska avvagningarna vilka i sin tur
ofta ar inriktade pa skaderegleringar dar det finns parter med ett
starkt intresse. Det finns alltsd en risk att de allmanna miljo-
fragorna kan komma i skymundan genom att de, som utvecklats
ovan, &r svarare att omsatta i ekonomiska termer.

5.6 Forslag till prévningsordning for vattenverksamhet
och miljofarlig verksamhet

5.6.1 Konsekvenser av alternativ 1 och 2 for vattenverk-
samhet

Bada alternativen bidrar till en fortsatt renodling av domstolarnas roll

Tillstdndsprovningar har i stor utstrackning karaktar av forvalt-
ningsarenden. Kompetenta forvaltningsmyndigheter ar val lampade
for detta slag av &renden. Domstolarnas resurser bor i princip
endast anvandas for tvistelosning av olika slag. Bade alternativ
1 och 2 leder till en battre avvdgd arbetsfordelning mellan lans-
styrelser och miljodomstolar. Lansstyrelserna far till uppgift att
préva de mindre och enklare vattendrendena, medan miljédom-
stolarna kan anvéanda sina resurser till att préva vattenmal som &r
omfattande eller som innehaller tvistiga fragor. Att flytta ner
prévningen av vissa vattenverksamheter till l1ansstyrelserna bidrar
darmed till en fortsatt renodling av domstolarnas roll.
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Med bada alternativen kan en storre samordning av tillstandsprov-
ningen uppnas

Processen i forvaltningsmyndighet ar smidigare och enklare an
processen i allmédn domstol. Formerna for prévningen av de vat-
tenmal som flyttas ner till forvaltningsmyndighet blir friare an vad
som nu &r fallet. De inledande samraden kring miljokonsekvensbe-
skrivningen kommer i fler fall att ske vid samma myndighet som
senare provar tillstandsfragan.

Béde alternativ 1 och 2 innebér att de flesta mindre vattenverk-
samheter som kraver tillstand provas av lansstyrelsernas miljoprov-
ningsdelegationer medan de stora verksamheterna — i likhet med de
stora miljofarliga verksamheterna — fortfarande prévas av milj6-
domstol. Att de mindre vattenverksamheterna i stor utstrackning
prévas av miljoprovningsdelegationerna Okar mojligheterna att
samordna prévningen av vattenverksamhet och miljéfarlig verk-
samhet. Ett exempel ar en mindre verkstadsindustri som i samband
med en provningspliktig utbyggnad ocksd behover tillstdnd att
lagga ut ett avloppsror i ett vattenomrade. Ett annat &r utbyggna-
den av en mindre hamn, som i dag prévas av miljodomstolen i fraga
om utbyggnaden i vatten och av lansstyrelsen i fraga om hamnverk-
samheten (lastning och lossning, transporter m.m.). Till skillnad
mot i dag kan fragan om tillstand till vattenverksamheten i dessa
fall provas i forvaltningsmyndighet samtidigt med tillstandsprov-
ningen av den miljofarliga verksamheten. Den fordelen vinns ocksa
att samma processuella regler, dvs. den mer flexibla processen i for-
valtningsmyndighet, géller vid provningen av bade den miljofarliga
verksamheten och vattenverksamheten.

Med alternativ 2 behalls fordelarna med den samlade prévningen av
tillstandsfragor och civilrattsliga fragor

Alternativ 1 innebar att mal och arenden som ror vattenverksamhet
i fortsattningen hanteras pa ett i grunden annat sétt an i dag. Fragor
om tillstdnd respektive fragor om ersattning for skada m.m. delas
upp pa olika rattegdngar. En sadan uppdelning torde vara en nack-
del for bade prévningsmyndigheten och parterna i ett vattenmal i
det avseendet att de vid flera tillfallen far satta sig in i ett omfat-
tande och komplicerat utredningsmaterial. 1 framfor allt de stora
vattenmalen kan man gd miste om de samordningsfordelar som
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finns med att prova ersattningsfragor samtidigt med tillstands-
fragan.

Alternativ 2 innebar att den nuvarande sammanhallna prév-
ningen av vattenmal behalls men att tillstands- och villkorsfragor i
betydligt fler fall prévas av forvaltningsmyndighet. De férdelar
som finns med en sammanhallen provning finns darmed kvar.

I avsnitt 5.2.2 har kort redovisats vad som uttalades i frigan om
prévningsordningen vid utarbetandet av vattenlagen. De argument
som da anfordes mot en administrativ prévning ar fortfarande
aktuella. De oldgenheter som forknippas med en 6kad administrativ
prévning av vattenverksamhet &r emellertid mindre framtradande
i dag an vid tiden for Vattenlagsutredningens arbete. Ett exempel ar
vad utredningen anforde om att vattenforetagens natur ar sadan att
annan &n foretagaren tillhorig egendom skadas eller behdver tas i
ansprak i mycket stérre omfattning an vad som éar fallet i miljo-
skyddsdrenden. Skillnaderna mellan miljofarlig verksamhet och
vattenverksamhet i detta avseende &r inte sa tydliga. Aven miljo-
farliga verksamheter ger méanga ganger upphov till betydande ska-
dor eller oldgenheter som ger ekonomiska aterverkningar pa om-
givningen, t.ex. pa grund av buller och luftutslapp. Var utredning i
avsnitt 5.4.4 visar ocksa att tvistiga ersattningsansprak i dag endast
forekommer i ett begransat antal vattenmal. Darmed torde Vatten-
lagsutredningens uttalande framst ha fog for sig ndr det géller de
i dag relativt séillan férekommande stora vattenmalen. Det &r inte
ovanligt att skaderegleringen i dessa mal sker lang tid efter till-
standsprévningen. Det ar i sddana fall knappast langre nagon fordel
fran utredningssynpunkt att prévningen formellt gors i samma mal,
prévningsmyndigheten och parterna tvingas i praktiken satta sig in
i ett omfattande utredningsmaterial vid tva tillfallen.

Den slutsats som bor dras ar anda att det i de storre vattenmalen
ar fordelaktigt att i en och samma rattegang préva fragor om till-
stand, villkor, skadeforebyggande atgarder och ersittning for
skada. Med alternativ 2 behalls denna ordning, dvs. det blir dven i
fortsattningen mojligt att 6verblicka de olika fragorna i malet och
genomfdra en effektiv prévning av dessa.
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Miljoprévningen kan starkas vid en okad administrativ prévning,
sarskilt om alternativ 1 valjs

Alternativ 1 innebér att provningsmyndigheten helt kan inrikta sig
pa fragor om tillstand till och villkor for vattenverksamheten. Fra-
gor om tvangsritt och skadereglering belastar inte provningen.
Forutsattningarna for miljoprovningen férédndras darmed framfor
allt i de storre vattenmalen. Ansokan om tillstand blir mindre om-
fattande, provningsmyndigheten kan rikta all uppmarksamhet pa
att granska ansokningshandlingarna utifran de allmanna hansyns-
reglerna och prévningen kan fokusera pa miljéfragorna. Domen
eller beslutet behandlar fragan om tillstand skall lamnas till verk-
samheten och vilka villkor som behovs for att begransa verksam-
hetens paverkan pa miljon. Det anforda talar for att miljoprov-
ningen av de vattenmal som idag innehaller civilrattsliga fragor
stérks genom detta alternativ.

Alternativ 2 innebar inte nagra principiella férandringar vad
galler miljoprovningen. I de fall fragor om tvangsratt och ersattning
for skada och intrang forekommer skall prévningen ske vid miljo-
domstol pa samma satt som i dag. Réattegangen i dessa mal kommer
dven i fortsattningen att vara tudelad pa sa satt att olika delar av
prévningen sker enligt i grunden olika processuella regler. Med
andra ord, tillstandsprévningen utmarks av att domstolen har en
utredningsskyldighet och ar obunden av aberopade grunder, medan
provningen av civilréttsliga fragor utmarks av att domstolen i prin-
cip &r bunden av parternas yrkanden och grunder.

Det kan med avseende pa bada alternativen diskuteras om miljo-
provningen skulle paverkas av att den sker enligt den mer flexibla
process som géller enligt forvaltningslagen. Som tidigare anforts
passar kravet pa provningsmyndighetens utredningsskyldighet
béttre in i en forvaltningsrattslig tradition. Den friare handl&ggning
som denna k&nnetecknas av ger forutsattningar for en effektiv pro-
cessledning i vattenmalen, vilket bor innebéra att miljofragorna far
Okad tyngd vid prévningen.

For att starka miljoprévningen enligt ovan maste forutsattas att
den myndighet som provar vattenverksamheten har minst samma
kompetens som i dag finns fér motsvarande prévning i miljédom-
stol.
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Forandringarna for sakégare i vattenmal begransas om alternativ 2
valjs

For de sakdagare som har anledning att framfora ansprak pa ersatt-
ning for skada och intrang delas prévningen enligt alternativ 1 upp i
tva rattegdngar. Provningen sker vid fler rattegangstillfallen och
mojligen &ven vid olika instanser. Férutsattningarna for provningen
av ett ersittningsansprak kan komma att andras genom att anspra-
ket provas forst efter att sakdgaren ansokt om stamning. En fraga
som behover utredas & vem som ansvarar for att ta fram erforder-
lig utredning i ersattningsfragan.

Tillstdndsprovningen enligt alternativ 2 kommer fran sakagarnas
synpunkt att i stor utstrdckning vara densamma som idag. Det
innebér att en sakégare kan fora talan i tillstandsfragan och fram-
stalla ett yrkande om ersattning for skada och intrdng aven om
verksamhetsutGvaren inte aktualiserat fragan i sin ansokan. De
nackdelar som finns for sakégare med alternativ 2 ar begrénsade
och har framst att gora med ratten till ersittning for rattegangs-
kostnader, som behandlas nedan.

Med alternativ 1 &r syftet att astadkomma regler om ersattning
for rattegangskostnader som i storre utstrackning an idag &r
desamma som i mal om miljofarlig verksamhet. Det bor darfor
overvagas om ratten till kostnadsersattning for sakéagare i vattenmal
i fortsattningen kan begransas till prévningen av civilrattsliga fra-
gor. En sakagare bor alltsd som utgangspunkt kunna fa erséattning
for rattegangskostnader i de delar som avser tvangsratt och skade-
reglering.

Om alternativ 2 valjs begrénsas forandringarna av reglerna om
ersattning for rattegangskostnader i vattenmal. Sakagare bor enligt
detta alternativ inte kunna fa ersattning for kostnader i de vatten-
mal som provas av lansstyrelse. De olagenheter som det kan inne-
bara for sakagare begransas av att tvistiga ersattningsfragor och fra-
gor om tvangsratt inte skall provas av lansstyrelse. Sakéagare kom-
mer daremot att ha ratt till ersattning i vattenmal som provas av
miljodomstol. Fragan om i vilken utstrackning sakagare skall fa
ersattning i tillstdndsdelen respektive den del som avser civilratts-
liga fragor kommer att utredas narmare infor slutbetdnkandet.

For den allmanhet som intresserar sig for ett vattenmal utan att
inta stéllning som saké&gare kan alternativ 1 vara att foredra framfor
nuvarande ordning. Sannolikt 4r allmanhetens intresse inriktat pa
tillstdndsfragan, som enligt detta alternativ provas utan att belastas
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av civilrattsliga fragor. Allmanheten drar nytta av att miljoprov-
ningen kommer i fokus.

Med manga prévningsmyndigheter kan det vara svart att halla myn-
digheternas kompetens pa vattenomradet

En nackdel med bade alternativ 1 och 2 kan vara att provningen av
vattenmal sker vid betydligt fler myndigheter 4n i dag. Med prov-
ning vid 5 miljodomstolar och 21 lansstyrelser kan det bli svart att
halla kompetensen hos myndigheterna och att i forlangningen upp-
ratthalla en enhetlig rattspraxis pa vattenomradet. Mojligheten till
Overprovning av vattendrenden vid de fem miljddomstolarna och
Miljooverdomstolen minskar dock risken for en splittrad ratts-
praxis.

Lansstyrelserna har i egenskap av tillsynsmyndigheter redan en
betydande erfarenhet av vattenverksamhet. Lansstyrelserna har
ocksa kommit i kontakt med vissa verksamheter, t.ex. broar och
vadgtrummor, genom den granskning av miljokonsekvensbeskriv-
ningar som gors infér beddmningen av vdg- och jarnvagsprojekt. |
det fortsatta utredningsarbetet far undersokas hur lansstyrelsernas
kompetens pa vattenomradet kan starkas. En mojlighet ar att
anvanda de resurser som frigdrs genom att miljédomstolarna
avlastas vattenmal.

Sammanfattning

Analysen av konsekvenserna av en 6kad administrativ prévning av
vattenverksamhet visar att det finns bade fordelar och nackdelar
med de tva alternativen. Fordelarna och nackdelarna i forhallande
till nuvarande ordning kan schematiskt beskrivas sa har:

128



SOU 2002:50

Provning av vattenverksamhet och miljéfarlig verksamhet

Alternativ 1

Alternativ 2

Miljn

Verksamhets-
utévarna

Sakégarna

Prévnings-
myndigheterna

Fordel: Prévningen fokuserar pa till-
sténds- och villkorsfragor och tyngs inte
av civilrattsliga frégor. Forutsttningar
for stérkt miljoprévning.

Fordelar: Smidigare och enklare process.
TillstAndsprévningen mindre  omfatt-
ande.

Nackdelar: Prévning av tillstand
respektive civilrattsliga fragor i olika
réttegangar. Fler prévningsmyndigheter.

Nackdelar: Instéllelse vid flera ratte-
gangar, kanske i olika instanser. Sam-
bandet mellan tillstands- och ersatt-
ningsfragor forsvinner, dvs. samre Gver-
blick dver olika fragor. Begransade méj-
ligheter att f& ersattning for ratte-
gangskostnader.

Fordelar: Samma prévningssystem for
vattenverksamhet och miljéfarlig verk-
samhet. Miljéprévningen i fokus. Battre
resursutnyttjande genom att enkla
vattenmal inte langre provas i miljo-
domstol. Renodling av domstolarnas
roll.

Nackdelar: Fler rattegangar. Inga
vinster av samtidig prévning av till-
standsfragor och civilrattsliga fragor.
Fler prévningsmyndigheter kan ge
splittrad praxis.

Inga omedelbara skillnader. Pro-
cessen i forvaltningsmyndighet
lampar sig val for tillstandsprov-
ning enligt balken, vilket kan
stérka skyddet for miljon.

Fordel: Smidigare och enklare pro-
cess for de mindre vattenmalen.

Nackdel: Fler prévningsmyndig-
heter.

Nackdelar: Viss begrénsning i méj-
ligheten att fa ersattning for réatte-
gangskostnader (mal som provas
av lansstyrelse). Tidsutdrékt om
ett mél maste flyttas fran lans-
styrelse till miljédomstol.

Fordelar: Battre resursutnyttjande
genom att enkla vattenmal inte
l&ngre prévas i miljgdomstol. Ren-
odling av domstolarnas roll.

Nackdelar: En mer splittrad
organisation pa vattenomradet.
Fler prévningsmyndigheter kan ge
splittrad praxis.
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5.6.2  Alternativ 2 bér genomféras nu

Ett viktigt syfte med miljcbalksreformen var att fa till stand en
sammanhallen prévningsordning med gemensamma myndigheter
och miljédomstolar. Trots denna ambition kvarstar flera grund-
ldggande skillnader mellan prévningen av vattenverksamhet och
prévningen av miljéfarlig verksamhet.

Miljobalken tradde i kraft den 1 januari 1999 och med den en ny
prévningsordning med nyinrdttade miljodomstolar och miljéprov-
ningsdelegationer. Det kan vara svart att redan nu dra nagra sikra
slutsatser om den nya provningsordningen i dess helhet. Darmed
kan det vara mindre lampligt att pa kort tid genomfora mera langt-
géende forandringar. Aven med dessa forutsittningar kan det vara
vardefullt att pd nuvarande stadium i arbetet anlagga bade ett kort-
siktigt och ett mera langsiktigt perspektiv. | detta kapitel foreslas
andringar av provningsordningen som bor kunna genomforas pa
forhallandevis kort tid. De mer langtgdende forandringar av prov-
ningsordningen som skulle kunna uppnas pa langre sikt beskrivs
Oversiktligt i kapitel 2.

Vi beddmer att det vid en avvdgning mellan fordelar och nack-
delar med alternativ 1 och 2 finns tre huvudsakliga skél att nu for-
orda alternativ 2:

1. Med nuvarande prévningsorganisation ar fordelarna med alter-
nativ 1 inte sa stora.

2. De fordelar som finns med en samlad prévning av tillstands-
fragor och civilrattsliga fragor i framfor allt de stora och kom-
plicerade vattenmalen finns kvar.

3. Forandringarna for sakégare i vattenmal begrénsas.

Malet med alternativ 1 &r att all tillstdndsprovning av vattenverk-
samhet och miljofarlig verksamhet pa sikt skall ske i administrativ
ordning. Det ar ocksa vad som kravs for att na den vision som vi
skisserat i kapitel 2. Fordelarna med alternativ 1 &r inte sa stora
med nuvarande prdévningsorganisation; de blir tydliga forst om
alternativ 1 kombineras med betydande organisatoriska forand-
ringar. Provningsorganisationen skulle da utgoras av ett litet antal
nya administrativa tillstandsmyndigheter som provar de stora verk-
samheterna och med farre miljddomstolar &n i dag.

Det bor vara mojligt att redan nu genomfora en reform enligt
alternativ 2 efter att forslaget vidareutvecklats i vart slutbetan-
kande. Aven om antalet vattenmal som innehéller civilrattsliga fra-
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gor ar forhallandevis litet finns det fortfarande omfattande och
komplicerade mél som drar fordel av en samlad provning av till-
standsfragor och fragor om markatkomst och ersattning for skada.
Endast alternativ 2 medger en sadan provning. Slutligen ar det vik-
tigt att bedoma konsekvenserna for sakagarna av de tva alterna-
tiven. Alternativ 1 innebér ett forsvagat skydd for sakégare i fram-
for allt stora och komplicerade vattenmal. Alternativ 2 medfor
endast begransade forandringar av sakagarnas stallning i vattenmal,
exempelvis i fraga om rétten till ersattning for rattegangskostnader.
Skulle alternativ 1 dnda véljas maste sarskild uppmarksamhet
dgnas at att utreda vilka samordningsforluster som gors med en
uppdelning av prévningen pa flera rattegangar och hur de negativa
konsekvenserna for sakagare i vattenmal kan begransas.

5.6.3  Ingen foréandring for miljofarlig verksamhet

Fragan om att 6verflytta prévningen av de stérre miljofarliga verk-
samheterna fran miljodomstol till en administrativ provningsmyn-
dighet har samband med om och hur prévningsordningen for
vattenverksamhet dndras. Det hanger ocksa samman med tillgangen
pa lampliga myndigheter. Pa kort sikt foreslar vi att alternativ 2 for
vattenverksamhet genomfors, vilket innebar att miljédomstol &ven
i fortsattningen prévar de storre vattenverksamheterna. Vi foreslar
med héansyn till detta inte nagon &ndring av prévningen av miljo-
farlig verksamhet.

5.7 Kostnader for forslagen

Enligt Domstolsverkets uppgifter uppgick miljddomstolarnas
genomsnittliga handlaggningskostnad per mal ar 2000 till 52 300 kr
(férbrukade medel utslaget pa antalet avgjorda mal). Summan avser
samtliga typer av miljomal. Nagon statistik rérande handlaggnings-
kostnaden for en viss maltyp kan inte redovisas med tillganglig
statistik.

Det ar svarare att faststalla den genomsnittliga handlaggnings-
kostnaden for miljoprovningsdelegationernas arenden. Nagon
enhetlig redovisningsrutin finns namligen inte. Pa lansstyrelserna
arbetar bade jurister och miljésakkunniga dven med andra arbets-
uppgifter an sadana som ror miljoprévningsdelegationerna. Det
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finns ingen exakt tidsredovisning av arbetsférdelningen mellan de
olika arbetsuppgifterna. Kostnaden for de miljdohandlaggare som
bereder &rendena tillkommer. Det &r vidare oklart hur beredningen
av ldnsstyrelsens yttranden m.m. i drenden som Overklagas till
domstol skall redovisas. En undersokning visar att ar 1999 redovi-
sade kostnader per provning i miljéprévningsdelegationerna vari-
erar kraftigt mellan lansstyrelserna. Snittkostnaden for samtliga
lansstyrelser som deltog i undersdkningen (10 av 21 lansstyrelser)
uppgick till ca 31 000 kr. Medianvérdet uppgick till ca 38 500 kr.

Trots osdkerheten finns det goda skal att anta att en prévning
vid l&nsstyrelse blir billigare &n en motsvarande domstolsprévning.
De resurser som frigérs genom att miljédomstolarna avlastas vat-
tenmal kan Gverforas till lansstyrelserna for att mota ett okat behov
av kompetent personal pa vattenomradet. Prévningen av vattenmal
i lansstyrelse i stéllet for miljédomstol bor i vart fall kunna ske utan
ett resurstillskott totalt sett.

En 6kad administrativ prévning bor i vart fall inte ge upphov till
Okade kostnader for verksamhetsutévarna.

Kostnader for anmalningsforfarande vid vattenverksamhet

Forslaget kommer att innebéara en viss besparing pa sa satt att verk-
samheter som i dag tillstdndsprévas trots att de endast har en liten
paverkan pa vattenforhallandena i stéllet kan bli foremal for ett
betydligt enklare anmélningsforfarande.

Redan i dag tillimpas 12 kap. 6 § miljébalken for ett slags infor-
mellt anmalningsforfarande. Osakerheten om tillstdnd behovs for
en viss verksamhet leder ocksa till att manga fragor stalls till myn-
digheterna. Vidare torde det forekomma fall dar ansékningar gors
for att sokanden vill vara siker pa att inte goéra nagot otillatet.
Denna informella verksamhet kréver naturligtvis resurser. For-
slaget att infOra ett anmélningsforfarande for mindre vattenverk-
samheter bor i vart fall inte medftra ndgot behov av 6kade resurser
for prévningsorganisationen. For enskilda kan forslaget innebéra
besparingar, eftersom handlédggningen blir enklare och snabbare.
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5.8 Konsekvenser av forslagen for sma foretag

Sammantaget bor bada alternativen till en andrad prévningsordning
for vattenverksamhet innebara forbattringar for sma foretag. Den
storsta fordelen torde vara inférandet av ett anmalningsforfarande
for sma vattenverksamheter. De nuvarande reglerna om tillstands-
plikt ar stelt utformade och innebar att dven forhallandevis sma
vattenverksamheter kraver tillstand vid miljodomstol. Prévningen
av de mindre verksamheterna bor kunna genomféras pa ett enklare
och smidigare satt i lansstyrelserna. Aven indelningen av vatten-
verksamheter i A-, B- och C-verksamheter bor innebéra en férenk-
ling for sma foretag.

En provning i lansstyrelse i stéllet for miljodomstol bér i vart fall
inte medfora nagra okade kostnader jamfort med i dag. Inte heller i
ovrigt medfor forslagen nagra 6kade kostnader for sma foretag.
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