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 SAMMANFATTNING

Den 1 januari 1999 trädde miljöbalken i kraft och ersatte ett antal
miljörättsliga speciallagar, däribland miljöskyddslagen. Syftet med
uppsatsen är att redogöra för och jämföra miljöskyddslagens och
miljöbalkens regler avseende tillståndsprövning och tillsyn av miljöfarlig
verksamhet. Dessutom utreder uppsatsen vilka förändringar i reglerna
miljöbalken för med sig och vad detta innebär för dem som ska tillämpa och
efterleva reglerna.
      Uppsatsen inleds med en allmän redogörelse för
miljöskyddslagstiftningen. Både den lagstiftning som ersattes av
miljöbalken och det förslag som senare blev den nu gällande miljöbalken
ges en översiktlig beskrivning.
      Nästa del tar upp miljöfarlig verksamhet. Först definieras begreppet.
Sedan behandlas tillåtlighetsreglerna, d.v.s. de krav som ställs på miljöfarlig
verksamhetsutövning vid tillståndsprövningen. I avsnittet om
tillståndsprövning redogörs för i vilka situationer tillstånd krävs och hur ett
tillstånds ärende handläggs.
      I den del som behandlar tillsyn definieras begreppet tillsyn, och de olika
tillsynsmyndigheterna presenteras tillsammans med de uppgifter de har.
Olika medel för tillsyndmyndighetens tillsynsutövning behandlas sedan,
varefter reglerna om kontroll av miljöfarlig verksamhet beskrivs. Det
påföljande avsnittet redogör för reglerna om anmälningsskyldighet
(skyldighet att anmäla till tillsynsmyndighet innan man startar eller ändrar
vissa verksamheter). Sist i denna del redogörs för de åtgärder en
tillsynsmyndighet kan ta till när dess beslut inte följs.
      Uppsatsens näst sista del behandlar överträdelser av
miljöskyddslagstiftningen och tar då upp straffbestämmelser och
miljöskyddsavgift/miljösanktionsavgift.
    I sista delen dras slutsatser av det som framkommit föregående delar.
Miljöskyddsreglerna i miljöbalken har blivit klarare, mer enhetliga och
ställer högre krav på miljöhänsyn än tidigare lagstiftning, men är fortfarande
ganska allmänt hållna. Det nya prövningssystemet med miljödomstolar är
långt ifrån färdigutvecklat, men har goda förutsättningar att fungera om
kompetens och erfaren het utnyttjas på rätt sätt. Tillsynsmyndigheterna har
fått utökade ansvarsområden, vilket ställer krav på att de sprider sin
kompetens till företag och allmänhet och utnyttjar de engagemang som
finns. Verksamhetsutövare kan möta ökade krav på egenkontroll med att
ansluta sig till miljöledningssystem och därigenom få tillgång till andras
kompetens och erfarenheter. Sanktionssystemet har skärpts och gjorts
tydligare, men stora krav ställs på att tillsynsmyndigheterna fullgör sin plikt
att åtalsanmäla misstänkta brott.
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1    INLEDNING

1.1    Bakgrund

Miljöbalken trädde i kraft den 1 januari 1999. I balken har ett flertal lagar på
det miljörättsliga området samlats i syfte att åstadkomma en klarare och mer
enhetlig miljölagstiftning.
      De regler som rörde miljöfarlig verksamhet fanns före miljöbalkens
ikraftträdande framför allt i miljöskyddslagen och miljöskyddsförordningen
samt ett par andra miljörättsliga speciallagar. Miljöbalken har lanserats som
en skärpt och samordnad lagstiftning för en hållbar miljö.

1.2    Syfte och avgränsningar

Denna uppsats har som syfte att redgöra för och jämföra miljöskyddslagens
och miljöbalkens regler rörande tillståndsprövning och tillsyn av miljöfarlig
verksamhet. Med hjälp av jämförelsen ämnar jag komma fram till vilka
förändringar som skett i dessa regler i och med att miljöbalken trädde i kraft.
Jag ska också försöka komma fram till vad förändringarna i
miljöskyddsreglerna får för konsekvenser för dem som ska tillämpa och
efterleva dessa regler (tillstånds- och tillsynsmyndigheter samt utövare av
miljöfarlig verksamhet).

Ämnet för denna uppsats, tillståndsprövning och tillsyn av miljöfarlig
verksamhet, är ganska stort och har därför måst avgränsas. Den del av
uppsatsen som behandlar tillståndsprövning är mindre omfattande än
tillsynsdelen. Orsaken till detta är att tillsyn av miljöfarlig verksamhet var
mitt ursprungliga uppsatsämne och innehåller de frågeställningar jag ansett
det vara mest angeläget att få besvarade.

1.3    Metod

I uppsatsen delas de flesta avsnitt upp i två delar. Först redogörs för hur det
aktuella området reglerades i miljöskyddslagen (och annan äldre
lagstiftning) Sedan beskrivs hur samma område regleras i miljöbalken, med
utgångspunkt i vilka förändringar som skett.

Det material jag använt i denna uppsats har till stor del gått att finna på
juridiska biblioteket i Lund, men för säkerhets skull har aven olika databaser
använts för att söka litteratur.
      Till de delar som rör miljöskyddslagens regler har till övervägande del
Ulf Bjällås och Thomas Rahmns bok Miljöskyddslagen. Handbok i miljörätt
använts. Orsaken till fokuseringen på just denna bok är att litteratur som
behandlar miljöskyddslagen och dess tillämpning var svår att finna samt att
det var tidsmässigt omöjligt att gå igenom alla relevanta förarbeten till
miljöskyddslagen, då ett stort antal ändringar har gjorts genom åren. Vad
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gäller miljöbalken har i första hand prop. 1997/98:45 Miljöbalk och med
stöd i balken utfärdade förordningar använts, men jag har också haft stor
användning av Miljöbalksutbildningens material. Nästan allt material med
anknytning till miljöbalken har tagits fram via Internet.
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2    SKYDDSLAGSTIFTNING FÖR MILJÖN

2.1    Allmänt

Syftet med skyddslagstiftningen är att den skall skydda mot föroreningar,
buller och andra störningar som härrör från olika sorters verksamheter, t.ex.
industrier, fordon och jordbruk. Centrala skyddslagar före den 1 januari
1999 var miljöskyddslagen, hälsoskyddslagen och lagen om kemiska
produkter, och utöver dessa fanns ett flertal lagar med mer specifik
inriktning.1 Efter den 1 januari 1999 samlades huvudparten av
miljöskyddslagstiftningen i miljöbalken (se 2.4.). Något som utmärker
miljöskyddslagstiftningen är att den innehåller långtgående bestämmelser
om tillåtlighet, tillsyn och straff .2

2.2    Kort historik3

Miljörätt, som är ett relativt nytt begrepp, innehåller regler som inriktar sig
på att skydda miljön. Termen ”miljö” introducerades på detta område i och
med Miljöskyddslagen 1969, men som begrepp är det både oklart och
missbrukat.
      De flesta regler för att skydda miljön har sin bakrund i de problem som
uppstod i och med industrialismens genombrott i Sverige i mitten av 1800-
talet. I 1734 års lag fanns viss reglering av naturresurser och utsläpp, men
reglerna var inte avpassade för de nya industrierna. Med industrierna kom
problem med miljöstörande inverkan över fastighetsgränserna, s.k.
immissoner. Genom domstolspraxis utvecklades civilrättsliga regler om
immissoner efter romerskrättsliga principer. Domstolarna förbjöd
verksamheter och dömde ut skadestånd till drabbade fastighetsägare om
dessa kunde uppvisa skada som härrörde från den intilliggande
anläggningen. Att domstolarna utan lagstöd kunde döma på detta sätt
berodde på att störningarna inte bara drabbade industriernas egna fastigheter
utan också fastigheter tillhörande andra. Eftersom immissionerna drabbade
industriernas grannfastigheter kom de regler domstolarna utvecklade att
kallas grannelagsrättsliga principer. De regler (praxis) om immissioner som
utvecklades var privaträttsliga, inte offentligrättsliga. Detta innebar att
endast den som berördes av störningarna kunde ingripa, samhället saknade i
princip möjligheter att förebygga skador. Visserligen fanns möjligheter för
de kommunala myndigheterna att ingripa med stöd av 1874 års
hälsovårdsstadga och 1880 års förordning om jordägares rätt öfver vatten å

                                                
1 Michanek, Gabriel: Svensk miljörätt (1993), s. 119.
2 Bjällås, Ulf och Rahmn, Thomas: Miljöskyddslagen. Handbok i miljörätt (1996), s. 10.
3 Uppgifterna i detta avsnitt är hämtade från: Bengtsson, Bertil: Speciell fastighetsrätt
(1997), s. 104-105 och 221; Michanek, Gabriel: Svensk miljörätt (1993), s. 119-123; SOU
1993:27; Miljöbalk. Huvudbetänkande av miljöskyddskommittén s. 169-179; SOU
1996:103; Miljöbalken. En skärpt och samordnad miljölagstiftning för en hållbar
utveckling. Huvudbetänkande av miljöbalksutredningen s. 21.
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annans grund, men dessa lagar gav främst rätt  att ingripa när skadan redan
var skedd. Dessa förhållanden skapade behov av skydd för miljön i
allmänhet och regelverk växte successivt fram på olika områden.
Å ena sidan var industrialismen viktig för samhällsekonomin men å andra
sidan hade grannfastigheter en rätt att inte störas av industriernas
verksamheter. För att lösa denna konflikt utvecklades systemet med
koncessionsprövning (koncession = tillstånd att bedriva viss verksamhet).
Systemet hade redan prövats i andra europeiska länder och även i Sverige
förordades detta sätt att lösa intressekonflikten när förslag om ny jordabalk
lades år 1909. Lagstiftaren ville kombinera förbud mot förorening av
intilliggande fastigheter med tillståndsprövning för industrier för att skapa
klara regler utan att inskränka någons rättigheter. Förslaget blev aldrig lag,
men det var viktigt för utvecklingen av rättspraxis och återkom i senare
lagförslag på området.
      1915 lades ett omfattande lagförslag om åtgärder mot föroreningar mot
luft och vatten. Förslaget var en precisering av 1909 års förslag.
Industrianläggningar skulle delas in i tre klasser, varav den första skulle vara
tillståndspliktig. Bedömningen i den tänkta nämnden skulle omfatta utsläpp
i luft och vatten, och allmänhetens intresse skulle tillgodoses genom att
utsläppen inte fick vara större än omständigheterna krävde. Förslaget
lämnades utan åtgärd med motiveringen att den nya hälsovårdsstadgan
(1919) ansågs räcka. Enligt hälsovårdsstadgan hade de lokala myndigheterna
fått vissa befogenheter att ingripa mot förorenande industrier.
      Det visade sig att lagstiftningen långt ifrån räckte till, och en utredning
tillsattes 1936 för att få fram åtgärder mot föroreningar i luft och vatten.
Resultatet blev att föroreningarna i vatten reglerades i 1942 års vattenlag
medan bestämmelser om luftföroreningar och buller endast togs med i 1947
års hälsostadga. När frågan om luftföroreningar återigen utreddes 1950
ansågs vidare lagstiftning onödig.
      I och med industrins stora expansion efter andra världskriget framstod en
omfattande lagstiftning som nödvändig. Dock skulle det dröja till 1969
innan miljöskyddslagen trädde i kraft. Fram till dess var myndigheterna i
enskilda fall hänvisade till bestämmelserna om sanitär olägenhet i 1919 års
hälsostadga. Under 1950- och 60-talen väcktes ett politiskt intresse att ta i tu
med de problem som följde med industrins snabba utveckling. Insikten att
flera av samhällets miljöproblem hängde ihop ledde till en strävan att
samordna skyddslagstiftningen.
Denna strävan resulterade i miljöskyddslagen (1969:387).
      Miljöskyddslagen blev en grundsten i skyddslagstiftningens utveckling.
Här samlades ny och befintlig lagstiftning tillsammans med regler från
praxis, med syfte att skydda den yttre miljön, dvs. mot vatten- och
luftstörningar, buller och andra störningar. Koncessionsnämnden för
miljöfarlig verksamhet inrättades, en central myndighet för prövning av
miljöfarlig verksamhet. Miljöskyddslagen brukar anges som början för det
moderna miljöskyddsarbetet. Till detta hör strävan att inrikta sig mot att lösa
flertalet miljöproblem inom landets gränser och att komma till rätta med
föroreningar på lokal nivå.
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Under 1970- och 80-talen fortsatte lagstiftningsarbetet, vilket resulterade i
bl.a. lagen om hälso- och miljöfarliga varor (1973), senare ersatt med lagen
om kemiska produkter (1985), och en ny hälsovårdslag (1983). Sedan slutet
av 1980-talet har också användandet av rättsekonomiska styrmedel såsom
subventioner, avgifter och skatter ökat.
      Riksdagen beslutade 1991 att samla miljölagarna i en miljöbalk. En
utredning, miljöskyddskommittén, hade tillsats 1989, och denna lade 1993
fram ett betänkande (SOU 1993:27) som låg till grund för en proposition
från den borgerliga regeringen 1994. Strax därefter tillträdde en ny
socialdemokratisk regering som återkallade propositionen, och ett nytt
förslag arbetades fram av miljöbalksutredningen 1996 (SOU 1996:103).
Med viss tidspress arbetades ett nytt förslag till miljöbalk fram (prop.
1997/98:45) för att kunna röstas igenom före 1998 års val. Miljöbalken
trädde i kraft 1 januari 1999.

2.3    Miljöskyddslagstiftning som ersatts av miljöbalken

Den skyddslagstiftning för miljön som har ersatts av miljöbalken bestod av
miljöskyddslagen (1969:387), hälsoskyddslagen (1982:1080), lagen
(1986:426) om kemiska produkter, renhållningslagen (1979:596), lagen
(1976:1054) om svavelhaltigt bränsle och, till vissa delar, lagen (1979:4259
om skötsel av jordbruksmark.4 Till detta kan också läggas speciallagstiftning
av olika slag. Av intresse för denna framställning är främst de tre första
lagarna, varför endast dessa kommer beröras. Tyngdpunkten kommer att
läggas på miljöskyddslagen. I detta avsnitt presenteras en översikt av
Miljöskyddslagens regler medan en mer ingående beskrivning av lagen
återfinns i kapitlen 3-5. Här ges också en översikt av hälsoskyddslagen och
lagen om kemiska produkter
      Miljöskyddslagens (ML) huvudsyfte var att förebygga störningar av
miljön men den skulle också verka för att återställa skadade miljöer. Viktigt
var att redan risken för att en olägenhet kan uppstå skulle beaktas.5 S.k.
miljöfarlig verksamhet (se definition i 2.1.) och dess påverkan av miljön
skulle i största möjliga mån motverkas. Tanken bakom lagen var dock inte
att sådan verksamhet skulle förhindras, utan att dess miljöpåverkan skulle
vara så liten som omständigheterna tillät.6 Det fanns dock möjligheter enligt
miljöskyddslagen att förbjuda mycket riskabla verksamheter.
      För att minimera störningar ställdes i miljöskyddslagen en rad krav på
den som vill utöva miljöfarlig verksamhet. De regler som ställde krav på
försiktighet och vidtagande av skyddsåtgärder kallas tillåtlighetsregler eller
kravregler. Exempel på skyddsåtgärder var rening av vatten- eller luftutsläpp
och dämpning av buller7. Viktig bland dessa regler var
lokaliseringsprincipen, som innebär att en miljöfarlig verksamhet ska
placeras på bästa möjliga sätt, d.v.s. där miljöpåverkan blir minst.

                                                
4 Bjällås och Rahmn a.a. s.10.
5 Prop. 1997/98:45 s. 173.
6 Bengtsson  a.a. s. 105.
7 Michanek  a.a. s. 123.
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Kravreglerna i miljöskyddslagen var allmänt utformade, men huvudtanken
var att de åtgärder som vidtogs i en miljöfarlig verksamhet skulle vara dels
miljömässigt motiverade, dels tekniskt och ekonomiskt möjliga. Kraven och
nivån för dessa fastställdes individuellt och utgick från det enskilda fallet.
Detta har sin bakrund i att de lokala och regionala förhållandena sattes i
fokus när miljöskyddslagen skapades. EES-avtalet och Sveriges EU-inträde
medförde dock möjligheter att enl. miljöskyddslagen utfärda generella
föreskrifter som gällde utövande av miljöfarlig verksamhet.8
      Miljöskyddslagens tillämpning byggde huvudsakligen på tillstånds- och
anmälningsplikt och tillsyn. Tillståndsfrågor prövades av
Koncessionsnämnden för miljöskydd, en statlig myndighet som inrättades
samtidigt som miljöskyddslagen trädde i kraft. Mindre omfattande
verksamheter med mindre påverkan prövades av länsstyrelsen. Vissa
verksamheter, angivna i Miljöskyddsförordningen (1989:3649), var inte
tillståndspliktiga. Dessa kunde, för att slippa vissa ingripanden i efterhand,
ansöka om förprövning, men i praktiken var frivilliga tillståndsansökningar
ovanliga.9 Enligt miljöskyddslagen fick regeringen meddela föreskrifter om
att vissa typer av verksamhet inte får sättas igång eller ändras utan de
ansvariga fått tillstånd eller gjort anmälan till angiven myndighet.
Regeringen lämnade sådana föreskrifter i miljöskyddsförordningen (MF)
och en anmälan ledde till ett myndighetsbeslut enligt miljöskyddslagen.
Myndigheterna kunde lämna anmälan utan åtgärd, meddela råd om
försiktighetsmått eller meddela föreläggande om skyddsåtgärder eller om
förbud. Tillsyn över miljöfarlig verksamhet utövades av Naturvårdsverket,
länsstyrelserna och kommunernas miljö- och hälsoskyddsnämnder.
Naturvårdsverket var central tillsynsmyndighet och samordnade tillsynen i
landet. Länsstyrelserna utövade tillsynen över miljöfarlig verksamhet som
kräver tillstånd samt över vissa försvarsanläggningar, och kommunerna
utövade tillsyn över övrig miljöfarlig verksamhet. Kommunerna kunde i
vissa fall överta tillsynen över tillståndspliktig verksamhet från
länsstyrelserna, undantagna från denna möjlighet var dock försvarets
verksamheter.10

      Regler om skadestånd p.g.a. miljöskada fanns ursprungligen i
miljöskyddslagen, men dessa bröts ut 1986 och placerades i miljöskadelagen
(1986:225). Skadeståndsansvaret gällde för samma verksamheter som
omfattades av miljöskyddslagen och var strikt, d.v.s. det gällde även om
oaktsamhet inte förelåg. I de fall skadestånd inte betalades ut (i fall där
betalning inte kunde fås, ansvaret inte kunde utredas eller rätten till
skadestånd gått förlorad) garanterades rätten till ersättning av en
miljöskadeförsäkring, som reglerades i miljöskyddslagen.
      Hälsoskyddslagen innehöll åtgärder för att förhindra och undanröja
sanitär olägenhet. Sanitär olägenhet var enligt lagens 1§ 2 st. ”en störning
som kan vara skadlig för människors hälsa och som inte är ringa eller helt
tillfällig”. Lagen gällde alla slags störningar, fasta såväl som rörliga, och en

                                                
8 Bjällås och Rahmn a.a. s. 11.
9 Michanek a.a. s. 137.
10 Bjällås och Rahmn a.a. s. 147.
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risk för störning räckte för att lagen skulle vara tillämplig.11 Däremot
begränsades tillämpningen till att gälla människors hälsa och skyddade inte
naturmiljön. Hälsoskyddslagen var till sin karaktär en ramlag, vars innehåll
bestämdes av föreskrifter som meddelades av regeringen, kommuner eller
andra i lagen angivna myndigheter. Tillämpningen av lagen utgick från det
enskilda fallet och kontrollen utövades av kommunerna, som kunde
genomdriva krav genom föreläggande. Kontrollen kunde anpassas till lokala
förhållanden genom kommunala hälsovårdsordningar, som det stadgades om
i hälsoskyddslagen och hälsoskyddsförordningen. Samordningsreglerna för
miljöskyddslagen och hälsoskyddslagen, som fanns i miljöskyddslagen,
medförde dock att kommunens föreläggande inte gällde om en verksamhet
hade tillstånd enligt miljöskyddslagen. Undantaget gällde frågor för vilka
försiktighetsåtgärder hade angetts i tillståndet.12

      Lagen om kemiska produkter hade som syfte att förebygga de skador på
människor och miljö som kan uppkomma till följd av hantering och
användning av kemiska produkter. För att uppnå detta syfte fanns ett antal
kravregler i lagen. Till dessa hörde försiktighetsmått, kunskap hos de som
yrkesmässigt hanterar och importerar kemiska produkter, information till
användare samt lämnande av uppgifter om farliga produkter till
myndigheter.13 Ett viktigt försiktighetsmått var den s.k.
substitutionsprincipen. Den innebär att var och en skulle, om så var möjligt,
byta ut en kemisk produkt mot en som var mindre farlig för hälsa och miljö.
Överträdelse av denna regel var straffsanktionerad. Lagen om kemiska
produkter gällde parallellt med miljöskyddslagen. Däremot fanns inga
samordningsregler, så myndigheterna kunde ingripa mot felaktig hantering
eller användning av kemikalier vare sig tillstånd enligt miljöskyddslagen
fanns eller ej.14 Lagen om kemiska produkter var en ramlag. I lagen fanns
grunderna, men större delen av själva kemikaliekontrollen skedde genom
förordningar och Kemikalieinspektionens föreskrifter. Föreskrifter för skydd
av den yttre miljön gavs av Naturvårdsverket. Föreskrifterna kunde bl.a. röra
förbud eller tillståndsplikt för att importera eller hantera viss kemisk
produkt. Lagen om kemiska produkter var mycket generellt utformad. Den
tog inte hänsyn till det enskilda fallet och gällde alla som hanterar eller
använder kemiska produkter, vare sig detta gjordes yrkesmässigt eller ej.
Dock kunde tillsynsmyndigheten meddela försiktighetsmått och förbud där
detta blev nödvändigt.15

2.4    Miljöbalken – en översikt

I detta avsnitt presenteras en översikt av miljöbalken, som också utgör
gällande rätt på miljöområdet sedan den 1 januari 1999.  I kapitel 3-5
redogör jag närmare för miljöbalkens miljöskyddsrättsliga regler.

                                                
11 Michanek a.a. s. 150-151.
12 Bjällås och Rahmn a.a. s. 12.
13 Michanek a.a. s. 159.
14 Bjällås och Rahmn a.a. s. 13.
15 Bjällås och Rahmn a.a. s. 13.
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Det övergripande målet med miljöbalken är, enligt propositionen, ”att
främja en hållbar utveckling och att tillförsäkra levande och kommande
generationer en hälsosam och god livsmiljö”.16 Bakom denna formulering
ligger strävan mot en hållbar utveckling, ett resultat av miljökonferensen i
Rio de Janeiro 1992. Inriktningen på globalt samarbete för att komma till
rätta med miljöproblemen var ett av skälen till att man ville samordna
miljölagstiftningen. Ett annat var att miljölagstiftningen blev alltmer
splittrad och svåröverskådlig, något som skapade behov av ett system med
samlade regler och enhetliga principer. I den nyare lagstiftningen har
utvecklingen av de miljöpolitiska styrmedlen återspeglats. Genom skapandet
av en miljöbalk ville regeringen utveckla och effektivisera de verktyg som
använts tidigare för att genomföra sin miljöpolitik.17 Den miljölagstiftning
som var gällande då miljöbalksförslaget lades gick ut på att myndigheter
ställde krav som företag och andra verksamhetsutövare förväntades uppfylla.
Genom att utnyttja olika styrmedel ska verksamhetsutövare och
konsumenter nu istället konkurrera med varandra för att förekomma
myndigheternas krav. De styrmedel som ska användas är decentraliserat och
förebyggande miljöarbete, information samt vissa ekonomiska styrmedel
(t.ex. skatter och avgifter).18

      Arbetet med samordna reglerna i miljölagstiftningen till en miljöbalk
bars upp av vissa grundläggande principer, vilka angavs i propositionen.19

Till att börja med ska miljöbalken fungera som en övergripande lagstiftning
för all påverkan av miljön. Regler rörande miljö- och hälsoskydd samt
naturresurser har i viss utsträckning integrerats för att uppnå en mer
sammanhållen lagstiftning. Genom att tidigare (och ibland motsägelsefulla)
principer om skydd för miljö, hälsa och naturresurser nu arbetats samman i
balken ska skyddet förstärkas. Förutom dessa miljörättsliga principer
innehåller miljöbalken allmänna hänsynsregler, och tillsammans är de
tillämpliga på all miljöpåverkan samt kan användas för att genomföra
balkens mål i praktiken. Ett mål med miljöbalken har varit att förstärka det
demokratiskt förankrade inflytande. Detta mål skall uppnås bl.a. genom
utökad tillåtlighetsprövning av miljöfarlig verksamhet, större krav på
miljökonsekvensbeskrivningar och talerätt för miljöorganisationer. För att
stimulera enskilda verksamhetsutövare att sätta sina miljömål över
lagstiftningens krav ska miljöbalken ge förutsättningar för en integrerad
tillämpning av miljölagstiftningen. T.ex. kan tillstånd av olika slag prövas i
ett sammanhang istället för, som tidigare, av olika myndigheter. Till sist
betonas i balken principerna om hushållning och kretslopp.
Hushållningsprincipen innebär att man utnyttjar så energi- och resurssnåla
processer som möjligt och kretsloppsprincipen innebär att man återvinner
det man utvunnit ur naturen med så liten resursförbrukning som möjligt.
 I miljöbalken har reglerna i 15 tidigare gällande lagar samordnats. Bl.a.
ingår miljöskyddslagen, hälsoskyddslagen, naturvårdslagen och, till vissa

                                                
16 Prop. 1997/98:45 s. 1.
17 Prop. 1997/98:45 s. 155.
18 Prop. 1997/98:45 s.159-160.
19 Prop. 1997/98:45 s. 167-168.
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delar20, vattenlagen. En fullständig förteckning över lagar som samordnats
återfinns i bilaga A. I propositionen framhölls att det finns stora fördelar
med att samordna dessa bestämmelser. Flera lagar hade samma syfte och
delvis samma tillämpningsområde. Exempel på detta är miljöskyddslagen,
hälsoskyddslagen, lagen om kemiska produkter och renhållningslagen21,
lagar som helt eller delvis har betydelse för denna framställning. Vissa lagar
med central betydelse för miljön inarbetades inte i miljöbalken. Skälen till
detta är att det skulle varit svårt att samordna dessa bestämmelser med de
övriga i förslaget samt att miljöbalkens omfattning då skulle försvåra en
effektiv tillämpning.22 Exempel på lagar med stor betydelse för miljön som
hamnat utanför miljöbalken är plan- och bygglagen och skogsvårdslagen.
      På det stora hela förändrades inte bestämmelserna i sak genom
övergången till miljöbalken, utan förändringen ligger snarare i att de fick en
mer miljövänlig framtoning.23 Dock innehåller balken ett flertal nyheter, och
jag ska här nämna några av de viktigare. En övergripande nyhet är de
allmänna hänsynsreglerna, som är ett antal principer som ska gälla all
verksamhet som omfattas av miljöbalken. Flertalet av dessa principer finns i
tidigare miljölagstiftning, men är spridda över de olika lagarna. I vissa fall
gäller principerna vid sidan av varandra och i andra lappar de över varandra,
något som ökar risken för oklarheter. Genom att principerna har förts
samman i miljöbalken kan oklarheterna i tillämpningen bli färre eftersom
det blir lättare för både myndigheter och den enskilde att veta vem ansvaret
vilar på.24 Bland de allmänna hänsynsreglerna finns bl.a. krav på kunskap,
krav på försiktighet och regeln om att förorenaren betalar miljöskada
orsakad av hans verksamhet. Nya i balken är också bestämmelserna om
miljökvalitetsnormer. Regeringen kan föreskriva att vissa gränsvärden
(normer) för föroreningar eller störningar ska gälla inom ett visst geografiskt
område. Den som utövar verksamhet inom detta området får sedan inte
överträda dessa värden. Miljökvalitetsnormerna sätts på grundval av hur
mycket människor och miljö inom området kan utsättas för utan fara och
skall ligga till grund för tillståndsgivning, tillsyn, myndighetsföreskrifter och
planläggning.25 Miljökvalitetsnormer är ett försök att komma till rätta med
diffusa utsläpp med stora skadeeffekter, t.ex. utsläpp från biltrafik och
jordbruk. Genom miljökvalitetsnormerna ska det bli möjligt att mäta det
allmänna miljötillståndet inom ett område och anpassa miljöskyddsarbetet
efter detta. Ytterligare en nyhet är att kraven på
miljökonsekvensbeskrivningar skärps (se 3.3.). Bland de allmänna
hänsynsreglerna ovan nämndes att förorenaren ska betala sådan miljöskada
som orsakats av hans verksamhet. I miljöbalken betonas principen
”förorenaren skall betala” (Pollutor Pays Principle), vilket har lett till
skärpta regler om efterbehandling av förorenade områden. Tidigare har detta
arbete försvårats av verksamhetsutövare som fått ekonomiska problem och

                                                
20 Bengtsson a.a. s. 222.
21 Prop. 1997/98:45 s. 185.
22 Prop. 1997/98:45 s. 185.
23 Bengtsson a.a. s. 222.
24 SOU 1996:103 s. 237.
25 Bengtsson a.a. s. 227.
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inte kunnat betala. Nu kan även företag som medverkat och i vissa fall även
aktieägare i dessa företag tvingas betala återställande av förstörd miljö. Det
finns även ett subsidiärt ansvar som inträder för förvärvare av förorenad
fastighet om förvärvaren känt till eller bort känna till föroreningarna vid
förvärvet. I miljöbalken finns också process- och förvaltningsrättsliga
nyheter, bl.a. har regionala miljödomstolar inrättats, vilka ersätter
Koncessionsnämnden för miljöskydd och Vattendomstolen (se 2.3.).
      Miljöbalkens tillämpningsområde är inte precist definierat, utan framgår
av dess bestämmelser. I de fall annan lagstiftning reglerar samma frågor som
miljöbalken ska dessa lagar tillämpas parallellt. Måste det klarläggas vilken
lag som ska gälla kan detta lösas på olika sätt. Ett sätt är att regeringen kan
föreskriva att bestämmelser i miljöbalken inte ska gälla om bestämmelser
rörande samma saker finns i annan lag. Ett annat sätt är att tillämpa
allmänna rättsgrundsatser. Exempel på sådana är: specialregel går före
allmän regel, norm av högre valör går före norm av lägre valör (grundlag
före vanlig lag, lag före förordning etc.) och nyare lag går före äldre lag.
Regeringen har föreslagit att det uttryckligen bör anges i miljöbalken att,
som sagts ovan, bestämmelser i annan lag ska gälla före de i balken om
dessa reglerar samma sak. Lagrådet var av åsikten att det är svårt att i förväg
veta vilka regler som kan bli föremål för konflikt, utan att frågor som rör
avgränsningar mellan miljöbalken och annan lagstiftning får avgöras i
rättspraxis. Vissa avgränsningar av miljöbalkens tillämpningsområde ska
göras successivt i och med arbetet med balkens följdlagstiftning. De
metoder som föreslagits av regeringen är att upphäva sådana bestämmelser i
andra lagar som även regleras i miljöbalken eller att föreskriva om att
miljöbalkens regler inte gäller i de fall annan lagstiftning finns rörande
samma fråga.26

      Enligt propositionen skulle miljöbalken introduceras genom såväl en
nationell som internationell informationsinsats.27 Den nya miljöbalken
kommer att medföra att myndigheternas uppgifter förändras. Detta skapar ett
stort behov av utbildning för dem som ska tillämpa balkens bestämmelser i
praktiken. Även konsumenter och företag spelar en viktig roll i det nya
miljöarbetet och är därför också målgrupper i denna insats. Det
internationella miljösamarbetet har ökat på senare år och regeringen anser
det motiverat att informera dels länderna i EU, dels länderna från
miljökonferensen i Rio de Janeiro om hur Sverige lever upp till sina
åtaganden. Utbildning och information har funnits med som del av en plan
om införande av den nya miljölagstiftningen.28 Planen består av fyra steg.
Det första innebär utarbetande av förslag till och riksdagsbeslut om ny
miljöbalk. Steg två är utarbetande av respektive beslut om följdlagstiftning.
Det tredje steget omfattar följdändringar i gällande förordningar och
utfärdande av nya sådana. Fjärde och sista steget består av ovan nämnda
information och utbildning samt fler tillämpningsföreskrifter.

                                                
26 Prop. 1997/98:45 s. 189-191.
27 Prop. 1997/98:45 s. 182.
28 Prop. 1997/98:45 s. 182.
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Viss kritik riktades mot förslaget att införa en miljöbalk. Flertalet av
regeringens remissinstanser var positiva till att samordna miljölagstiftningen
i en miljöbalk, men ett tiotal var tveksamma till förslaget. De pekade på
möjligheten att harmonisera och skärpa gällande lagstiftning. Vad gäller
miljöbalkens mål och principer uttalade ett antal remissinstanser kritik, även
om flertalet tillstyrkte regeringens förslag. Kritiken gick framför allt ut på att
balkens mål är alltför allmänt hållna och att detta kan resultera i
tillämpningsproblem.29 Bengtsson anser att det är nästan omöjligt att inte
lagstifta på detta sätt inom miljörätten, eftersom mycket växlande
förhållanden gör det svårt att ha fasta regler för hur avvägningen mellan
miljön och andra intressen ska göras.30 Slutligen är det tveksamt om
miljöbalken lever upp till de krav som traditionellt ställs på en balk. En balk
ska gälla vissa centrala regler och vara mycket genomarbetad samt vara
skriven av rutinerade lagskrivare, något som denna balk inte riktigt lever
upp till.31 Även om förslaget till miljöbalk fick en hel del kritik för att vara
diffust och dåligt genomarbetat är de flesta överens om att miljöbalkens mål
och syfte är mycket gott, nämligen att sträva efter att sätta miljön i främsta
rummet.

2.5    EG-rätten och den svenska miljölagstiftningen32

Sveriges inträde i Europeiska Unionen (EU) har haft stor påverkan på den
svenska miljölagstiftningen. Europeiska Gemenskapens (EG) rättsakter har
inarbetats i gällande rätt och de har beaktats under arbetet med förslaget till
ny miljöbalk. Miljön är ett av de viktigaste lagstiftningsområdena inom EU
och miljöreglerna antas oftast med stöd av artikel 100a eller artikel 130s i
Romfördraget. Artikel 100a används för den inre marknaden och dess
genomförande, och på miljöområdet innebär detta till största delen
kravregler rörande varors miljöegenskaper. Artikel 130s används som grund
för regler om bl.a. naturvård, avfall och utsläpp från anläggningar.
      Enligt artikel 189 i Romfördraget kan rättsakter ha formen av
förordningar, direktiv eller beslut. Förordningar är direkt gällande och får
inte införlivas i nationell lagstiftning, men de är ganska ovanliga på
miljöområdet. Direktiv är bindande vad gäller det resultat som skall uppnås
men medlemsländerna får fritt bestämma formen för genomförandet.
Direktiv är den form av rättsakt som används mest på miljöområdet. Beslut
gäller mer begränsade frågor än direktiv gör, men är i likhet med
förordningar ovanliga vad gäller miljön.
      De regler som grundas på artikel 100a är harmoniserade, vilket innebär
att medlemsländerna i stort sett måste tillämpa dem utan avvikelser. Dock
kan enskilda länder få ställa högre miljökrav enligt den s.k. miljögarantin
(artikel 100a 4), men detta förutsätter att ingen diskrimineras eller att det
utgör ett handelshinder. De flesta miljöregler grundas på artikel 130s. Dessa

                                                
29 Prop. 1997/98:45 s. 161-162.
30 Bengtsson a.a. s. 225.
31 Bengtsson a.a. s. 221.
32 Uppgifter i detta avsnitt är hämtade från Prop. 1997/98:45 s. 193-199.
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regler ska ha formen av minimiregler, vilket ger utrymme för
medlemsländerna att tillämpa strängare miljökrav än de som angetts.
      Enligt artiklarna 5 och 189 i Romfördraget har Sverige en skyldighet att
genomföra EG-direktiven i svensk lagstiftning. EG-domstolen har dessutom
utvecklat en praxis med krav som ska uppfyllas för att direktiven ska anses
genomförda. Det finns inget krav på att direktiven ska överföras ordagrant
men direktivens regler måste återspeglas i författningstexten. Det ställs
heller inga krav på att direktiven måste genomföras i någon viss typ av
författning. I Sverige har de flesta regler på miljöområdet genomförts i form
av föreskrifter med stöd i lag eller förordning. Vad gäller EG-direktivens
genomförande i miljöbalken har bara de grundläggande bestämmelserna i
direktiven tagits in i lagtexten medan detaljfrågorna regleras genom
förordningar och föreskrifter.
      Svensk miljölagstiftning kan påverkas av EG-rätten även inom områden
som inte är direkt reglerade av EU. Detta följer framför allt av artiklarna 30
och 36 i Romfördraget. Artikel 30 innebär ett förbud mot kvantitativa
importrestriktioner samt andra motsvarande åtgärder, och medför bl.a. att
miljökrav på varor är förbjudna. Dock kan artikel 36 medge undantag från
dessa bestämmelser. Förutsättningarna för detta är att kraven tillgodoser
bestämda allmänintressen samt att de inte innebär godtycklig diskriminering
eller förtäckt handelshinder. Det finns också möjlighet att använda EG-
domstolens praxis som stöd för nationella miljöåtgärder som påverkar den
gemensamma marknaden. Om ett medlemsland planerar nationella
miljöåtgärder har landet en skyldighet att anmäla detta till EU-
kommissionen, som på detta sätt har möjlighet att i förtid undanröja hinder
mot den fria varurörelsen inom EU.
      Det finns alltså gällande EG-rätt som gäller parallellt med miljöbalken.
Detta anges ej i balken, eftersom EG-rätten gäller i Sverige enligt lagen
(1994:1500) med anledning av Sveriges anslutning till Europeiska unionen.
Dock kommer en regel som hänvisar till nyss nämnda lag att tas in i
miljöbalken i förtydligande syfte.
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3    MILJÖFARLIG VERKSAMHET

3.1    Vad är miljöfarlig verksamhet?

I miljöskyddslagen definierades begreppet miljöfarlig verksamhet i 1§, där
det delades upp i olika störningstyper: vattenföroreningar, luftföroreningar,
buller och andra immissioner.  Första och andra punkten reglerade
förorening av ytvatten, grundvatten och mark. Tredje punkten reglerade
andra immissoner, bl.a. luftförorening (= luftens sammansättning förändras
så att det medför risk för människors hälsa, trivsel eller egendom) och
buller. Genom formuleringen ”eller annat sådant” i tredje punkten gjordes
immissioner till ett mycket vitt begrepp. En störning skulle enligt tredje
punkten nå omgivningen och den fick inte vara helt tillfällig. En
begränsning som gällde paragrafens alla tre punkter var att störningskällan
måste vara fast.33 Detta innebar inte att den fasta störningskällan måste vara
ha viss omfattning, det kunde röra sig om allt från fabriker till småhus med
oljeeldning.34

För att något skulle betecknas som en verksamhet räckte det att någon av de
tre punkterna i ML 1§ var uppfyllda, någon mänsklig aktivitet krävdes inte.
För att en verksamhet skulle vara miljöfarlig krävdes att den påverkade eller
kunde påverka miljön på något av de sätt som räknas upp i 1§.35

I miljöbalken har bestämmelserna i 1§ ML förts över med vissa ändringar.
Ändringarna består i att reglerna om miljöfarlig verksamhet har
sammanförts med reglerna om hälsoskydd (HälsoskyddsL. m. fl.) i
miljöbalkens 9 kapitel. ML 1 § blir MB 9 kap. 1§ och ändras genom dels ett
tillägg i andra punkten även sådant som kan medföra olägenhet för
människors hälsa eller miljön, dels genom att regler om joniserande och
icke-joniserande strålning flyttas från Strålskyddslagen (1988:220) till tredje
punkten. Ett problem inför sammansmältningen av reglerna har varit en viss
oklarhet gällande tillämpningen. Reglerna om miljöfarlig verksamhet gäller
enbart störningar orsakade av fasta anläggningar, medan reglerna om
hälsoskydd gäller användning av såväl fast som lös egendom. Motivet för att
ändå arbeta samman reglerna är att det är samma myndighet, den
kommunala nämnden, som ska vidta åtgärder till skydd för både hälsan och
miljön. Myndigheterna kan då avgöra i vilka fall reglerna ska tillämpas. För
att ytterligare definiera myndighetens åligganden kan regeringen enl. MB
9 kap. 5 § meddela föreskrifter.36

                                                
33 Michanek a.a. s. 124-126.
34 Bjällås och Rahmn a.a. s. 19.
35 Bjällås och Rahmn a.a. s. 20.
36 SOU 1996:103 s. 329-332 och Prop. 1997/98:45 s. 32-33.
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3.2    Tillåtlighetsregler

Tillåtlighetsreglerna, som före miljöbalkens ikraftträdande fanns i ML 4-8
§§, utgjorde de krav som då ställdes på en miljöfarlig verksamhet vid en
tillståndsprövning. Reglerna var allmänt hållna, vilket medförde många
svåra avvägningar för de myndigheter som skulle tillämpa dem.
Avvägningarna gjordes oftast mellan ekonomiska frågor å ena sidan, och
hälsa och miljö å den andra. Avvägningarna försvårades av att olägenheterna
ännu inte uppstått; det var risken för en olägenhet som ska beaktas.37

       ML 4 § ställde krav på lokaliseringen, d.v.s. valet av plats för
verksamheten. Lokalisering var liksom skyddsåtgärder i 5 § ett
försiktighetsmått (se nedan), men valet av plats ansågs så viktigt att det
reglerades för sig.38 Platsen för verksamheten skulle enligt 4 § väljas så att
”ändamålet kan vinnas med minsta intrång och olägenhet utan oskälig
kostnad”. Detta innebar att den som utövade verksamheten inte kunde
tvingas till oskäliga kostnader för t.ex. rening av utsläpp utan fick hänvisas
till en annan, mer lämplig plats för verksamheten. I 4 a § gjordes kopplingar
till Plan- och bygglagen (1987:10) (PBL) och Lag (1987:12) om hushållning
med naturresurser m.m. (NRL). En verksamhet fick inte strida mot
detaljplan eller områdesbestämmelser, vilket följde av 4 a § 1 st. Vissa
avvikelser kunde dock tillåtas om syftet med detaljplanen eller
områdesbestämmelserna inte motverkades. Enligt 4 a § 2 st. skulle NRL
tillämpas vid prövning av miljöfarlig verksamhet.
      För att förebygga olägenhet var den som utövar miljöfarlig verksamhet
enligt ML 5 § skyldig att iaktta försiktighetsmått av olika slag.  Med
försiktighetsmått menades här: skyddsåtgärder (t.ex. rening av utsläpp och
dämpning av buller),  begränsning av verksamheten (storleken och den tid
verksamheten är igång) samt försiktighetsmått i övrigt (= alla sätt att minska
störningar och risker). Ett exempel på detta var att inhämta råd från
sakkunniga och myndigheter. De senare kunde härvid föreskriva om att
metoder i verksamheten skulle läggas om så de blev mer miljövänliga.39).
Försiktighetsmått  kunde bli aktuella om en verksamhet inte kunde
omlokaliseras till en mer lämplig plats. I  ML 5 § gavs anvisningar hur
avvägningen mellan olika intressen skulle ske - vad som krävdes för att
säkra hälsa och miljö och vad som var skäligt att kräva av en
verksamhetsutövare. Målet med reglerna i ML 4 och 5 §§ var att
störningarna skulle minimeras. Detta skulle ske genom att olika alternativ
jämfördes med varandra och att det lämpligaste sedan valdes.40

Utgångspunkten för vilka försiktighetsmått som kunde krävas skulle vara
vad som är tekniskt möjligt för den aktuella verksamheten. I motiven angavs
dock att man fick beakta ekonomiska faktorer, något som gjorde regeln
mindre effektiv.41 Dessutom skulle både enskilda och allmänna intressen
beaktas, även om de allmänna oftast vägde tyngst.
                                                
37 Bengtsson a.a. s. 110.
38 Michanek a.a. s. 130.
39 Bengtsson a.a. s. 117.
40 Michanek a.a. s. 132-133.
41 Bengtsson a.a. s. 117.
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”Vid avvägningen mellan olika intressen skall särskild hänsyn tagas till å ena sidan
beskaffenheten av område som kan bli utsatt för störning och betydelsen av störningens
verkningar, å andra sidan nyttan av verksamheten samt kostnader för skyddsåtgärd och den
ekonomiska verkan i övrigt av försiktighetsmått som kommer i fråga.”

Detta var innehållet i 5 § 3 st., där det angavs hur avvägningen gällande
försiktighetsmått skulle ske. ”Beskaffenheten av område” och ”betydelsen
av störningens verkningar” kunde t.ex. gälla luftutsläpp nära ett
bostadsområde, något man måste ta hänsyn till i bedömningen.
Verksamhetens nytta, skyddsåtgärdens kostnad och försiktighetsmåttets
ekonomiska verkan kunde t.ex. gälla ett företag som utgjorde en stor
arbetsplats i en viss region och som inte klarade vissa skyddsåtgärder
ekonomiskt, utan då måste lägga ner. Sådana faktorer skulle också tas med i
avvägningen. Dock blev det med tiden mer och mer ovanligt att hänsyn togs
till att skyddsåtgärder skapade problem för sysselsättningen.42 Som ledning
för myndigheterna i dessa avvägningar fanns tekniska normer och riktvärden
för vilka utsläpp och störningar som borde tillåtas. Dessa normer och
riktvärden utarbetades av sakkunniga, bl.a. inom Naturvårdsverket, och var
rekommendationer. Om rekommendationerna skulle följas prövades i varje
enskilt fall.43 Skyldigheten att förebygga och avhjälpa de olägenheter som
verksamheten kan orsaka försvann inte i och med att verksamheten
upphörde. I 5 § 1 st. 2 men. angavs att denna skyldighet kvarstod, utan
tidsbegränsning, vilket innebar att utövaren av en verksamhet kunde bli
ansvarig för bristande skyddsåtgärder långt efter det att verksamheten
upphört.
      I ML 6 § fanns en s.k. stoppregel som kunde aktiveras i vissa situationer.
Om en verksamhet kunde föranleda olägenhet av väsentlig betydelse kunde
den enligt  6 § 1 st. förbjudas, även om den uppfyllde alla krav på
försiktighetsmått. I sådant fall fick verksamheten bara tillåtas om särskilda
skäl fanns. Detta kunde ske om fördelarna för enskilda och allmänna
intressen översteg olägenheterna utan risk för människors hälsa.44 Enligt 6§
2 st. borde en verksamhet inte tillåtas om olägenheten medförde att ”ett stort
antal människor får sina levnadsförhållanden väsentligt försämrade eller att
liknande allmänt intresse skadas avsevärt”. Det fanns ett undantag från
denna regel; regeringen kunde lämna tillstånd om verksamheten var av stor
betydelse för näringslivet, orten eller ur annan allmän synpunkt.
      ML 7-8 §§ gällde förbud mot utsläpp av avloppsvatten. I 7 § räknades
upp ett antal slag av avloppsvatten som inte fick släppas ut om detta inte
kunde ske utan olägenhet. Om det var ”av särskild betydelse ur
naturvårdssynpunkt” eller av annat intresse kunde regeringen enligt 8 §
förbjuda allt utsläppande av avloppsvatten i en viss del av landet.
Regeringen kunde också förklara ett vatten- eller markområde
miljöskyddsområde enligt 8 a § om det var särskilt angeläget att skydda
detta från miljöfarlig verksamhet.

                                                
42 Bengtsson a.a. s. 112.
43 Bengtsson a.a. s. 119.
44 Bengtsson a.a. s. 121 och Michanek a.a. s. 134.



21

I miljöbalken återfinns miljöskyddslagens tillåtlighetsregler främst i andra
kapitlet, där de kallas allmänna hänsynsregler. Vissa förändringar har i
förhållande till miljöskyddslagen gjorts i innehållet så att framförallt kravet
på miljöhänsyn har skärpts. De allmänna hänsynsreglerna får sin direkta
tillämpning genom att de ska ligga till grund för tillsynsmyndigheternas
ingripanden, t.ex. förelägganden och förbud.45

      Lokaliseringsregeln i ML 4 § har i miljöbalken fått sin plats i 2 kap. 4 §
2 st. Två viktiga förändringar har skett efter överförandet till miljöbalken.
För det första har ”för människors hälsa och miljön” lagts till efter
formuleringen att ändamålet ska uppnås med minsta intrång och olägenhet,
och för det andra har ”utan oskälig kostnad” tagits bort efter samma
formulering. Att människors hälsa poängteras följer av att hälsoskyddslagen
har arbetats in i miljöbalken och miljön betonas för att sätta den mer i
centrum än i vad som gjorts i tidigare miljöskyddslagstiftning. Att
kostnadsaspekten inte längre ska tas med i bedömningen är en följd av att
kraven på lokalisering blir hårdare i miljöbalken än tidigare. De hårdare
reglerna innebär att miljökraven gällande platsvalet står fast även i de fall
verksamheten inte kan omlokaliseras (t.ex. då viss naturresurs utnyttjas). Det
är platsen som sådan som ska vara lämplig, inte platsen jämfört med andra
alternativ.46 För att säkerställa att platsvalet blir det bästa ur miljösynpunkt
ska miljökonsekvensbeskrivningar spela en mer framträdande och
avgörande roll vid lokaliseringen enligt miljöbalken jämfört med tidigare.47

Kopplingen till PBL i ML 4a § har överförts till 16 kap. 4 §. Övrigt innehåll
i 4 a § föll bort vid överförandet till miljöbalken.
      Reglerna om försiktighetsmått i ML 5 § återfinns i 2 kap. I 3 § stadgas
om skyldigheten att vidta skyddsåtgärder och iaktta försiktighetsmått samt
förebygga och avhjälpa olägenhet så fort risk föreligger. Skyddskraven ska
inte sättas lägre än att allt meningsfullt ska göras för att tillgodose dem. Här
finns också principen om bästa möjliga teknik. Det har ansetts viktigt att
regeln om bästa möjliga teknik följs upp av prövningsmyndigheter som
förelägger verksamhetsutövare att utreda olika kända tekniker så att minsta
olägenhet uppstår för hälsa och miljö.48 Skyldigheten att avhjälpa
olägenheter även efter det att verksamheten har upphört har placerats i  en
egen paragraf, 8 §, där det hänvisas till 10 kap. (förorenade områden). I 8 §
kommer principen om att förorenaren betalar (Pollutor Pays Principle) till
uttryck. Anledningen till att man förtydligat regeln i miljöbalken är att  det
under arbetet med balken visade sig att viss osäkerhet om regelns
tillämpning förelåg.49 Skälighetsregeln (ML 5 § 3 st.) har placerats i 7 §. Här
gäller samma sak som för skyddskraven ovan och som lägsta godtagbara
gräns för miljö- och hälsoskydd sätts stoppregeln50.

                                                
45 Prop. 1997/98:45 s. 205.
46 Prop. 1997/98:45 s. 218.
47 SOU 1996:103 s. 243- 244.
48 SOU 1996:103 s. 241 och 252.
49 SOU 1996:103 s. 255.
50 SOU 1996:103 s. 256-257.
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      Stoppregeln (ML 6 §) har fått sin plats i 2 kap. 9-10 §§ och ska nu få en
bredare tillämpning än tidigare. Regeln gäller nu inte bara miljöfarlig
verksamhet och vattenverksamhet utan all verksamhet enligt miljöbalken.
Dessutom gäller stoppregeln vid regeringens prövning av stora
verksamheter. En annan nyhet är att stoppregeln nu gäller även
trafikanläggningar, även efter det att särskild prövning skett. Möjligheterna
att meddela undantag från stoppregeln har begränsats i miljöbalken. Om en
tillståndsmyndighet finner att en verksamhet bör förbjudas, men att
undantag föreligger, ska frågan underställas regeringen för prövning, som i
fortsättningen är ensam om att få avgöra dessa frågor.51

      ML 7 § har efter vissa ändringar fått sin plats i 9 kap. 7 §. Eftersom
uppräkningen i ML 7 § av de typer av avloppsvatten som bör regleras inte
längre stämmer är det i miljöbalken upp till regeringen eller kommunerna
(på regeringens uppdrag) att meddela föreskrifter om anordningar för avlopp
och andra inrättningar.52

      Regeln i ML 8 § har med vissa mindre ändringar förts över till 9 kap. 4
§. Vad gäller möjligheten att förbjuda utsläpp i viss del av landet motiveras
detta i miljöbalken av ”särskilda skäl med hänsyn till skyddet för
människors hälsa eller miljön” (4 §), vilket är en följd av sammanslagningen
av miljö- och hälsoskyddsreglerna.
      Bestämmelsen om miljöskyddsområden i ML 8 a § har delvis fått sin
motsvarighet i MB 7 kap. 19 och 20 §§. 8 a § . ML 8 a § 1 st. har efter vissa
ändringar fått sin plats i 19 §. Ändringarna består i att man istället för att,
som i miljöskyddslagen, förklara ett område miljöskyddsområde för att det
från allmän synpunkt är särskilt angeläget att skydda detta, nu kräver
särskilda åtgärder därför att området är utsatt för föroreningar eller inte
uppfyller en miljökvalitetsnorm. Denna ändring innebär att även de områden
som inte är särskilt angelägna ur allmän synpunkt kan skyddas från
föroreningar från miljöfarliga verksamheter. 8 a § 2 och 3 st. finns med
något annorlunda innehåll i 20 §. Skillnaden är att föreskrifterna om
skyddsåtgärder, begränsningar och andra försiktighetsmått nu kommer att
innebära ändring av tidigare meddelade tillståndsbeslut. Föreskrifterna gäller
bara inom miljöskyddsområdet, men om en verksamhet som ligger utanför
orsakar skadliga effekter på området är även denne skyldig att ta hänsyn till
vad som föreskrivits.53

3.3    Tillståndsprövning

I detta avsnitt behandlas enbart tillståndsprövning enligt miljöskyddslagen
och miljöbalken. Den s.k. anmälningsskyldigheten behandlas nedan i 4.5.

Enligt ML 10 § fick regeringen meddela föreskrifter om tillståndsplikt för
vissa anläggningar. Detta resulterade i bl. a Miljöskyddsförordningen
(1989:364), där tillstånds- och anmälningsplikten reglerades. En

                                                
51 Prop. 1997/98:45 s. 235-238.
52 SOU 1996:103 s. 127.
53 SOU 1996:103 s. 105-106.



23

tillståndspliktig åtgärd fick inte utföras förrän en myndighet prövat om den
var tillåten enligt ML 4-7 §§. Prövningen var alltså en form av förprövning,
något som också gällde för anmälningsplikten. Förprövningen innebar att en
anläggning inte var tillståndspliktig om tillståndsplikten hade införts efter
det att anläggningen uppfördes. Prövning kunde inte heller krävas i
efterhand om en anläggning hade uppförts utan att tillstånd sökts. Däremot
kunde verksamheten meddelas förbud enligt ML 40 §, varför företagaren
oftast lämnade in en frivillig ansökan om tillstånd i en sådan situation.54 För
ändring av tillståndspliktig verksamhet krävdes endast tillstånd för
ändringen, så länge detta var praktiskt möjligt. Om ändringen var så
omfattande att den påverkade hela verksamheten måste prövningen också bli
därefter.
      Tillståndsplikten var knuten till själva anläggandet av en verksamhet.
För vissa typer av verksamheter fanns gränser angivna för när
tillståndsplikten inträdde. Gränserna angavs i storlek på en anläggning,
produktionsmängd, m.m. För att en verksamhet skulle vara tillståndspliktig
krävdes att det var fråga om yrkesmässig verksamhet av viss omfattning.
Fanns det en produktionsmängd satt som gräns för tillståndsplikten var det
den mängd anläggningen hade kapacitet att producera som gällde, inte den
mängd anläggningen hade för avsikt att producera. Även uppförande av
byggnad som skulle inrymma tillståndspliktig verksamhet krävde tillstånd
enligt miljöskyddslagen innan byggandet påbörjades.
      Ändringar av en verksamhet kunde vara tillståndspliktiga, förutsatt att
ändringarna gällde en tillståndspliktig verksamhet med beteckningen A eller
B i miljöskyddsförordningen. Reglerades verksamheten inte av ett
tillståndsbeslut var ändring bara tillståndspliktig om den orsakade
”olägenhet av betydelse från hälso- eller miljösynpunkt” (MF 3 § 2 st. 1
men.). Det var verksamheten som helhet som inte skulle ge upphov till
olägenhet för att ändringen inte skulle vara tillståndspliktig. För
verksamheter som reglerades av tillstånd gällde MF 3 § 2 st. 2 men., enligt
vilken ändring var tillståndspliktig om verksamheten skulle komma att
bedrivas på annat sätt än vad som bestämts i ett tillståndsbeslut.
Myndigheterna handlade en ansökan om ändring på samma sätt som ett
vanligt tillståndsärende. Ändringstillståndet kunde föras in som tillägg till
det befintliga tillståndet. Tillståndsmyndigheten kunde dock kräva att
tillståndet för hela verksamheten skulle omprövas om ändringarna var
omfattande och villkoren i det befintliga tillståndet var gamla. Även om
tillstånd inte krävdes enligt MF 3 § 2 st. så förelåg anmälningsplikt (MF 19
§ 1 st. 3 p.).
      Detaljerade regler för hur tillståndsärenden skulle handläggas fanns i
miljöskyddslagen. Reglerna riktade sig främst till de myndigheter som
skulle pröva ärendena, och var desamma för Koncessionsnämnden och
länsstyrelsen. Innan ansökan om tillstånd lämnades in skulle den som ville
bedriva verksamhet ta kontakt med länsstyrelsen för att få reda på hur den
s.k. samrådsplikten i ML 12 a § (se nedan) skulle fullgöras samt få
information om tillståndsbeslutets handläggning och ML:s regelsystem. När

                                                
54 Bjällås och Rahmn a.a. s. 88.
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ansökan hade lämnats in var det upp till tillståndsmyndigheten att avgöra
hur ärendet skulle handläggas. Detta skulle ske med hjälp av
miljöskyddslagens allmänna handläggningsregler och förhållandena i det
enskilda fallet (MF 8 §). Som ovan nämnts var den som tänkte ansöka om
tillstånd  för viss verksamhet eller om ändring av befintligt tillstånd skyldig
att fullgöra den s.k. samrådsplikten. Länsstyrelsen lämnade råd om hur
kraven bäst uppfylldes i det enskilda fallet, men det var den som skulle
ansvara för verksamheten som ansvarade för att samrådsplikten uppfylldes.
Samrådsplikten i 12 a § innebar att framtida verksamhetsutövare innan
ansökan om tillstånd lämnades in skulle samråda med statliga och
kommunala myndigheter, organisationer och enskilda.
Tillståndsmyndigheten avgjorde sedan om samrådsplikten hade fullgjorts.55

      En ansökan om tillstånd skulle vara skriftlig och dess innehåll reglerades
i ML 13 § 1 st., som var uppdelat i fyra punkter. Enligt första punkten skulle
ansökan innehålla de uppgifter, ritningar och tekniska data som behövdes
för att bedöma verksamhetens beskaffenhet och effekt. I andra punkten
fordrades en miljökonsekvensbeskrivning, som skulle möjliggöra en samlad
bedömning av de störningar i verksamheten kunde medföra avseende miljö,
hälsa och hushållning av naturresurser. Det är tillståndsmyndigheten som
avgjorde hur omfattande en miljökonsekvensbeskrivning skulle vara.
Regeringen uttalade i prop. 1990/91:90 att det för att man skulle kunna väga
olika alternativ mot varandra var viktigt att redovisa s.k. nollalternativ, d.v.s.
följderna av att man inte genomför ett visst åtagande.56 Enligt tredje punkten
skulle ansökan även innehålla förslag till skyddsåtgärder och andra
försiktighetsmått som krävdes för att avhjälpa olägenheter som orsakats av
verksamheten. Dessutom skulle förslag lämnas till hur kontroll av
verksamheten skulle ske. När den sökande hade redovisat de förslag om
skyddsåtgärder och andra försiktighetsmått han fann lämpliga var det upp
till tillståndsmyndigheten att avgöra om dessa förslag var tillräckliga. För att
inte riskera förseningar i handläggningen p.g.a. brister i dessa förslag  kunde
den sökande använda sig av de allmänna råd för miljöskyddet som
Naturvårdsverket hade utarbetat för olika branscher, eller studera tidigare
beslut fattade av tillståndsmyndigheten i liknande ärenden. Vad gäller kravet
på förslag till kontroll av verksamheten så fanns detta med för att underlätta
för tillståndsmyndigheten när denna skulle utforma villkoren.
Tillsynsmyndigheten fattade nämligen inte beslut om kontroll av
verksamheten och villkoren i tillståndet förrän vid ett senare tillfälle, då man
reglerade kontrollen i ett s.k. kontrollprogram. Här kunde den sökande få
ledning i kontrollprogram för liknande verksamheter. Dessutom kunde
Naturvårdsverket med stöd av ML 38 § ha utfärdat generella föreskrifter för
kontroll av den aktuella verksamheten.57 I punkt fyra fanns krav på en
redogörelse för att samråd enligt 12 a § hade ägt rum och vad som där hade
framkommit. Det var upp till tillståndsmyndigheten att avgöra om
samrådsplikten hade uppfyllts. Tillståndsmyndigheten kunde välja att
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56 Bjällås och Rahmn a.a. s. 98-99.
57 Bjällås och Rahmn a.a. s. 99.
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underkänna samrådet även om det hade genomförts i enlighet med
länsstyrelsens anvisningar.
      När samrådsplikten var uppfylld skulle ansökan skickas in till rätt
tillståndsmyndighet. Om det var Koncessionsnämnden eller länsstyrelsen
som skulle pröva ansökan framgick av den förteckning som fanns som
bilaga till MF. Enligt MF 6 § skulle frivilliga ansökningar prövas av
länsstyrelsen, med vissa undantag i 2 och 3 st. Vissa ärenden skulle prövas
av regeringen istället för den myndighet som anges i bilagan till MF. Skulle
Koncessionsnämnden handlägga ärendet skulle Naturvårdsverket,
länsstyrelsen och kommunala nämnden beredas tillfälle att yttra sig, och var
det länsstyrelsen som handlade ärendet skulle kommunala nämnden beredas
tillfälle att yttra sig. Detta framgick av MF 12 §. När ansökan hade nått
tillståndsmyndigheten skulle denna ta ställning till om uppgifterna i ansökan
var tillräckliga för att ligga till grund för en prövning. I ML 13 § 3 st. angavs
förfarandet i det fall en ansökan inte uppfyllde kraven. Om
tillståndsmyndigheten fann brister i ansökningen kunde den sökande
föreläggas att avhjälpa bristerna. Om sökanden inte kompletterade sin
ansökan kunde tillståndsmyndigheten avvisa den. Denna påföljd var dock
aktuell endast om den hade angetts i föreläggandet.58 Avvisades en ansökan
fick sökanden varken starta eller ändra en verksamhet, och en befintlig
verksamhet uppnådde inte den rättstrygghet som följde med ett tillstånd.
Hotet om avvisning brukade därför räcka för att komplettering skulle ske.
Tillståndsmyndigheten kunde också använda vitesförläggande för att få
sökanden att avhjälpa bristerna, men detta användes mycket restriktivt,
främst när det ansågs viktigt ur miljösynpunkt att en verksamhet
tillståndsprövades. En annan metod att få in kompletteringar var att
tillståndsmyndigheten på sökandens bekostnad gav en sakkunnig i uppdrag
att ta fram de uppgifter som krävdes. Även denna möjlighet användes
sparsamt, det var först och främst när det var av vikt ur allmän synpunkt att
en tillståndsprövning kom till stånd. Det brukade framför allt bli aktuellt att
ta till denna åtgärd när det fanns brister i en miljökonsekvensbeskrivning.59

Skulle sökanden frivilligt velat dra tillbaka sin ansökan  mötte detta inga
som helst hinder, och eventuella förelägganden förföll då. Om sökanden och
någon remissmyndighet inte var överens om kompletteringsbehovet, eller
om tillståndsmyndigheten ansåg det påkallat, kunde den senare kalla till
muntlig förberedelse. När de skriftliga kraven hade uppfyllts hölls vanligtvis
ett sammanträde på platsen för verksamheten och tillståndsmyndigheten
företog då en besiktning. Sammanträdet skulle kungöras i ortstidningen, och
formerna gjordes upp av tillståndsmyndigheten genom en förhandsordning.
      I vissa fall kunde en verksamhetsutövare få sätta igång verksamheten
innan tillstånd hade meddelats. Detta kallades igångsättningsmedgivande,
reglerades i ML 21 a § och gällde bara förberedande arbeten, inte själva
verksamheten. Igångsättningsmedgivande fick bara meddelas om särskilda
skäl, såsom sysselsättning och miljöskydd, förelåg samt att det var
uppenbart att tillstånd skulle komma att meddelas. En ansökan om
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igångsättningsmedgivande handlades som ett vanligt tillståndsärende, d.v.s.
enligt ML 13 §. Tillståndsmyndigheten fattade normalt sitt beslut efter
sammanträdet och besiktningen. Tillståndsbeslutet gällde vanligtvis hela
verksamheten, men ett beslut kunde också fattas rörande en viss del av
verksamheten, ett s.k. delbeslut.  Tillståndet gällde utan tidsbegränsning,
men kunde lämnas för begränsad tid om det fanns särskilda skäl, i första
hand då verksamheter var olämpligt placerade. Den miljöfarliga
verksamheten som skulle bedrivas och de villkor som skulle gälla skulle
anges i tillståndet. Bestämmelserna om såväl tidsbegränsning som villkor
fanns i ML 18 §. Verksamhetens omfattning skulle preciseras i tillståndet,
normalt var att ange denna i produktionsmängd eller kapacitet, men detta
varierade givetvis beroende på verksamhetens art. Det var viktigt att i ett
tillståndsbeslut skilja på vad som skulle finnas i tillståndsmeningen
respektive villkoren. Förutom en precisering av verksamhetens omfattning
skulle också de allmänna villkoren finnas med i tillståndsmeningen.60 Enligt
18 § 2 st. skulle en igångsättningstid meddelas i tillståndet. Den fick vara
högst tio år, men skulle sättas så kort som möjligt, eftersom villkoren blev
omoderna och kraven om bästa teknik utvecklades och skärptes med tiden.
Om verksamheten inte sattes igång inom den föreskrivna tiden förföll
tillståndet om särskilda skäl inte fanns (ML 29 §).
      I vissa fall kunde en verksamhet anses tillåtlig, men effekterna kunde
vara svåra att bedöma. I ML 21 § fanns regler om prövotid, vilket innebar att
tillståndsmyndigheten sköt upp beslutet om vilka villkor som skulle gälla
tills man hade erhållit den erfarenhet av verksamheten som var nödvändig.
Under tiden gällde provisoriska föreskrifter. Dessa skulle gälla prövotiden
ut, men kunde ändras av tillståndsmyndigheten under prövotiden.
      Tillståndet blev gällande när det hade vunnit laga kraft. Ett tillstånd
kunde gälla även om det blev överklagat, om det i beslutet förordnades om
s.k. verkställighetsförfarande. I tillståndsbeslutet, som skulle kungöras i
ortstidningarna, lämnas upplysningar om hur det kan överklagas. Beslutet
skickades även till berörda myndigheter och till dem som hade yttrat sig i
ärendet.
      Beslut fattades, som ovan sagts, av Koncessionsnämnden eller
länsstyrelsen beroende på vilken beteckning den tillståndspliktiga
verksamheten hade enligt bilagan till MF. I vissa ärenden var regeringen
slutinstans. ML 11 § reglerade Koncessionsnämndens sammansättning.
Koncessionsnämnden skulle bestå av en ordförande och tre ledamöter.
Ordföranden skulle vara lagfaren och ha domarerfarenhet. De tre
ledamöterna skulle ha sakkunskap och erfarenhet inom var sitt område,
nämligen: tekniska frågor, frågor som rör Naturvårdsverkets
verksamhetsområde och industriell verksamhet. Rörde ärendet i huvudsak
kommunala förhållanden skulle den fjärde ledamoten ha erfarenhet av
kommunal verksamhet istället för industriell dito. Om det förelåg skiljaktiga
meningar vid en överläggning skulle reglerna om omröstning i tvistemål i
Rättegångsbalkens 16 kapitel tillämpas. Detta framgick av ML 15 §.
Koncessionsnämnden hade flera avdelningar och alla ledamöter utsågs av
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regeringen. I länsstyrelsen fattades beslut efter föredragning av en
handläggare. Besluten fattades på olika nivåer inom länsstyrelsen och
vanligtvis deltog personer som representerade olika intressen. Vissa ärenden
avgjordes i länsstyrelsens styrelse under ledning av landshövdingen.
Styrelsen, utöver landshövdingen, utsågs av landstinget. Fattade regeringen
beslut i ett miljöärende skedde detta efter föredragning av chefen för
Miljödepartementet, d.v.s. miljöministern.
      De regler som gällde för överklagande var desamma för såväl
Koncessionsnämndens som länsstyrelsens beslut. I ML 48 a § fanns angivet
vem som hade rätt att överklaga. Dessutom gällde här Förvaltningslagen och
”allmänna förvaltningsrättsliga grundsatser”.61 Förutom sökande hade också
sakägare rätt att överklaga ett tillståndsbeslut. Som sakägare räknades fysisk
person som kunde tillfogas skada eller utsättas för olägenhet p.g.a. den
miljöfarliga verksamheten. Med olägenhet i det här fallet avsågs
föroreningar, buller samt ekonomisk skada, såsom värdeminskning av
fastighet. För att räknas som sakägare skulle man dessutom ha äganderätt
eller dispositionsrätt till den drabbade fastigheten. Det räckte inte att t.ex.
vara anställd i företag som låg intill den miljöfarliga verksamheten eller att
hävda intrång i allemansrätten. En sakägare hade rätt att åberopa både
enskilda och allmänna intressen som grund för sitt överklagande, även om
det var Naturvårdsverkets uppgift att bevaka allmänna intressen i
tillståndsärenden. Lokala arbetstagarorganisationer hade rätt att överklaga
tillståndsbeslut rörande den egna verksamheten. Anledningen till detta var
att det ansågs föreligga ett samband mellan arbetsmiljöfrågor och yttre
miljöfrågor. En kommun hade rätt att överklaga utan att vara sakägare.
Härigenom skulle kommunen tillvarata sina invånares intressen. Av samma
anledning hade en kommun också rätt att överklaga ett tillståndsbeslut i en
närliggande kommun. En kommunal miljönämnd kunde överklaga ett beslut
som fattats av en länsstyrelse, om länsstyrelsen hade ändrat ett beslut fattat
av nämnden. Ideella organisationer, grupper eller partier kunde inte
överklaga om de inte var sakägare, men de kunde företräda sakägare som
ombud. Naturvårdsverket hade rätt att överklaga ett tillståndsbeslut.
Däremot fick länsstyrelsen inte överklaga ett beslut som fattats av
Koncessionsnämnden, utan detta föll på Naturvårdsverket.
      Bestämmelser för hur beslut enligt Miljöskyddslagen skulle överklagas
fanns i ML  48 §. Ett tillståndsbeslut som hade meddelats av länsstyrelsen
skulle överklagas hos Koncessionsnämnden (1 st. 2 p.) och
Koncessionsnämndens beslut i tillståndsfrågor skulle överklagas hos
regeringen (1 st. 3 p.). I 48 b § reglerades Koncessionsnämndens
handläggning av ett överklagat ärende. Enligt förarbetena var
Koncessionsnämndens bedömning inte begränsad till det åberopade
materialet, men prövningen begränsades av parternas yrkanden, både de som
hade framförts i underinstansen och i överklagandet.62 Enligt 48 b § skulle
11 § ( Koncessionsnämndens sammansättning), 12 § (jävsbestämmelser), 14
§ 3-5 st. (sammanträde och besiktning, uppdrag åt sakkunnig att företa
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utredning samt att kostnaden för denna utredning betalas av
verksamhetsutövaren) och 15 § (skiljaktiga meningar vid överläggning)
tillämpas vis handläggning av överklaganden. Dessutom skulle
Koncessionsnämnden med eget yttrande överlämna ett överklagande till
regeringen för prövning om omständigheterna var sådana som angavs i 6 § 2
st. (se ovan), om ärendet rörde en fråga av stor vikt eller om
Naturvårdsverket begärde det. Ett beslut fattat av Koncessionsnämnden i ett
överklagandeärende kunde inte överklagas vidare (ML  48 § 2 st.).

Regeringens rätt att meddela föreskrifter om tillståndsplikt för vissa
anläggningar i ML 10 § motsvaras i miljöbalken av 9 kap. 6 §. Förordning
(1998:899) om miljöfarlig verksamhet och hälsoskydd utfärdades av
regeringen för att ersätta miljöskyddsförordningen (1989:364) och
hälsoskyddsförordningen (1983:616) när miljöbalken trädde i kraft. Enligt
övergångsbestämmelserna ska den som vid ikraftträdandet bedrev
verksamhet som blir tillståndspliktig enligt förordning (1998:899)… 5 §
söka tillstånd senast den 31 december 2004. Detsamma gäller sådan
verksamhet som enligt ML 10 § 2 st. beviljats undantag från skyldigheten att
söka tillstånd av Naturvårdsverket eller länsstyrelsen. Vidare ska den som
enligt förordning (1998:899)… 21 § är skyldig att anmäla drift av miljöfarlig
verksamhet göra en sådan anmälan till tillsynsmyndigheten senast den 31
december 2000. Genom dessa bestämmelser kan alla tillståndspliktiga
verksamheter tvingas att söka tillstånd, även de som startades före
miljöskyddslagens tillkomst. Enligt genomförda inventeringar saknar nästan
hälften av alla i princip tillståndspliktiga verksamheter tillstånd. Dessutom
kommer Sverige inte kunna leva upp till kraven i IPPC-direktivet 96/61,
som är ett EG-direktiv av den 24 september 1996 om samordnade åtgärder
för att förebygga och begränsa föroreningar. Enligt direktvet ska alla
befintliga verksamheter som omfattas av direktivet drivas i
överensstämmelse med detta senast den 10 oktober 2007.63

      I miljöbalken finns flera nyheter vad gäller prövningen. Den viktigaste är
att fem stycken miljödomstolar har ersatt Koncessionsnämnden och
vattendomstolarna. Miljödomstolen är första instans i mål om miljöfarlig
verksamhet som har beteckningen A i bilagan till förordning (1998:899) om
miljöfarlig verksamhet och hälsoskydd. Andra mål som behandlas i
miljödomstol är bl.a. vattenverksamhet och vattenanläggningar,
markavvattningar, vissa ersättningsfrågor samt utdömande av vite enligt
balken (20 kap. 2 §). Länsstyrelsen behandlar fortfarande ärenden med
beteckningen B och den kommunala nämnden fortsätter behandla de
ärenden med beteckningen C. Regeringen har dessutom funnit det lämpligt
att kommunerna ska kunna meddela tillstånd i vissa ärenden rörande
verksamheter med begränsad miljöpåverkan. Möjlighet till detta finns i MB
16 kap. 1 § och MB 19 kap. 1 §, och regeringen väntas meddela föreskrifter
rörande kommunernas utökade tillståndsprövning längre fram.64 Ett flertal
miljöfarliga verksamheter ska enligt MB 17 kap. tillåtlighetsprövas av
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regeringen. Dessutom får regeringen förbehålla sig rätten att pröva
tillåtligheten av en verksamhet, bl.a. om den kan antas få betydande
omfattning eller bli av ingripande slag. Även i lagen (1987:12) om
hushållning med naturresurser m.m. och i vattenlagen (1983:291) fanns
bestämmelser om att vissa verksamheter inte fick utföras utan tillstånd från
regeringen, men i miljöbalken har regeringens ansvar för
tillåtlighetsprövningen utökats. Viss kritik riktades mot att regeringen skulle
få utökade dömande uppgifter samtidigt som den skulle utfärda föreskrifter
enligt balken, men i lagförslaget anfördes att regeringen bör pröva de
aktuella verksamheterna eftersom ”...det bör finnas ett politiskt ansvar för
stora eller på annat sätt viktiga verksamheter som har betydelse för
samhällsplaneringen i stort.”.65

      Prövningsreglerna i MB 16 kap. är gemensamma för alla mål och
ärenden enligt balken.66 Jämfört med miljöskyddslagen har reglerna skärpts
för att öka kontrollen och pressen på försumliga verksamhetsutövare. Flera
av reglerna i 16 kap. är nyheter, och det är dessa jag väljer att redogöra för
här. Enligt 2 § kan beslut om tillstånd, godkännande och dispens
tidsbegränsas och förenas med villkor. För att tidsbegränsa ett tillstånd
krävdes tidigare särskilda skäl och endast regeringen kunde då meddela
särskilda villkor, nu kan detta göras i samband med alla sådana beslut enligt
balken. Möjligheten att tidsbegränsa tillstånd bör framför utnyttjas avseende
verksamheter med kraftig miljöpåverkan. En av de stora vinsterna med
tidsbegränsningen är att kraven på den teknik som används kan skärpas
oftare och mer regelbundet.67 I miljöskyddslagen fanns regler om
avhjälpande av olägenhet även efter det att verksamheten upphört. Dessa
regler återfinns, än mer specificerade, i miljöbalken. Dessutom har en regel
om ställande av säkerhet för efterbehandling införts i 3 §. Tillstånd,
godkännande eller dispens kan för sin giltighet göras beroende av att
verksamhetsutövaren ställer säkerhet för kostnaden för efterbehandling eller
andra åtgärder för återställande som kan orsakas av verksamheten. Skulle
säkerheten senare inte anses räcka till kan tillståndsmyndigheten då besluta
om ytterligare säkerhet. I 5 § finns en regel om att tillstånd inte får meddelas
en verksamhet som medverkar till att en miljökvalitetsnorm överträds.
Miljökvalitetsnormer är en nyhet i miljöbalken (se 2.4.) och syftar till att
begränsa utsläpp och störningar som är svåra att härleda till enskilda
verksamheter. Om en verksamhetsutövare inte har fullgjort sina skyldigheter
enligt tidigare tillstånd eller underlåtit söka tillstånd när detta krävts, kan
tillståndsmyndigheten vägra honom nytt tillstånd enligt 6 §. Syftet med
denna regel är att förhindra att tidigare missförhållanden upprepas. Regeln
ska inte tillämpas automatiskt, utan bedömningen ska göras utifrån det
enskilda fallet.68 I 7 § har införts en regel om att även följdföretag ska
beaktas vid tillståndsprövningen. Detta innebär att hänsyn ska tas även till
andra verksamheter och särskilda anläggningar som kommer att behövas för
att verksamheten ska kunna utnyttjas på ett ändamålsenligt sätt. I 8 § finns
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en möjlighet för två eller flera verksamhetsutövare att förplikta sig att iaktta
gemensamma villkor om att förebygga eller avhjälpa skada. Detta förutsätter
att det finns angivna mål för hur miljön i området ska förbättras samt en
plan för hur miljöpåverkan ska minskas. Syftet med bestämmelsen är att öka
möjligheterna att uppfylla miljökvalitetsnormer och att göra företagens
miljöarbete mer kostnadseffektivt.69

      Tillståndspliktens gränser förs i stort sett oförändrade över från
miljöskyddslagen till miljöbalken. Hänsyn ska naturligtvis tas till nya
kunskaper om ämnens miljöpåverkan, farlighet för människor o.s.v.
      Ändringar av en verksamhet med beteckningen A eller B är alltjämt
tillståndspliktiga. Detta framgår av 5 § i förordning (1998:899) om
miljöfarlig verksamhet och hälsoskydd. Nytt jämfört med tidigare är att
prövningen inte bara ska gälla ändringen, utan verksamheten som helhet.
Undantag från detta görs då ändringen är av obetydlig omfattning.
Anledningen till detta förfarande är att man vill undvika flera
tillståndsbeslut för en och samma verksamhet, något som försvårar tillsyn
och kontroll av att tillstånden följs.70 Ändringar handläggs på samma sätt
som ett tillståndsärende, vilket följer av 6 § förordning (1998:899)... . Även
om tillstånd inte krävs enligt 5 § så föreligger anmälningsplikt enligt 21 §.
      Reglerna för handläggning av tillståndsfrågor finns i MB 19-22 kap. I
princip är reglerna desamma för miljödomstol, länsstyrelse och kommun; de
skillnader som finns hänger samman med skillnaderna mellan de typer av
mål respektive myndighet handlägger. Samrådsplikten ska fortfarande
uppfyllas innan tillståndsansökan lämnas in till respektive myndighet, men i
miljöbalken har samrådet delats upp i två steg. Enligt MB 6 kap. 4 § ska den
som avser bedriva  verksamhet (eller vidta åtgärd) som är tillståndspliktig
först samråda med länsstyrelsen och enskilda som antas bli särskilt berörda.
Innan samrådet äger rum ska dessa parter erhålla uppgifter om den planerade
verksamhetens lokalisering, omfattning och utformning samt dess
förutsedda miljöpåverkan. Dessa uppgifter avgör hur omfattande bör bli.71

Efter samrådet ska länsstyrelsen fatta beslut om verksamheten (eller
åtgärden) kan antas medföra en betydande miljöpåverkan, ett beslut som inte
får överklagas. Beslutar länsstyrelsen att verksamheten kan antas medföra en
betydande miljöpåverkan ska sedan ett utökat samråd hållas enligt MB 6
kap. 5 §. I 6 kap. finns regler rörande miljökonsekvensbeskrivningar. I ett
utökat samråd ingår ett förfarande med miljökonsekvensbedömning, vilken
ska ligga till grund för upprättandet av miljökonsekvensbeskrivningen. En
miljökonsekvensbeskrivning är en beskrivning och analys av
tillståndsbeslutets konsekvenser för människors hälsa, miljön samt
hushållningen med mark och vatten m.m.72 Krav på
miljökonsekvensbeskrivningar fanns redan i miljöskyddslagen (13 § 1 st.
2 p.), men i miljöbalken har förfarandet utvecklats för att anpassa svenska
regler till internationell standard.73 Vid det utökade samrådet ska den som
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avser bedriva verksamheten samråda med andra statliga myndigheter (utöver
länsstyrelsen), kommuner, organisationer och den allmänhet som antas bli
berörda. Även här ska samrådet avse verksamhetens lokalisering, omfattning
och utformning samt miljöpåverkan, men också innehållet i
miljökonsekvensbeskrivningen. Syftet med ett samrådsförfarande i två steg
är att förstärka allmänhetens möjligheter att påverka den beslutsprocess som
föregår tillstånd för miljöfarlig verksamhet. Detta syfte ska framför allt
uppnås genom att allmänheten ges inflytande på ett mycket tidigt stadium,
innan miljökonsekvensbeskrivningen upprättats och ansökan gjorts.74

      Kraven på en tillståndsansökan är med vissa undantag samma i
miljöbalken som i miljöskyddslagen och finns i 22 kap. 1 och 2 §§. Även
om krav på miljökonsekvensbeskrivning och redovisning av samråd ställts
tidigare är nu omfattningen av båda dessa betydligt större. Enligt
miljöskyddslagen var det tillståndsmyndigheten som avgjorde
miljökonsekvensbeskrivningens omfattning medan det i MB 6 kap. 7 § finns
detaljerade bestämmelser om vad en miljökonsekvensbeskrivning ska
innehålla.  Enligt MB 22 kap 1 § 3 p. krävs att de uppgifter som behövs för
att bedöma hur de allmänna hänsynsreglerna iakttas finns med i ansökan om
tillstånd. De allmänna hänsynsreglerna infördes i och med miljöbalken (se
ovan 2.4.), vilket också förklarar detta nya krav vad gäller tillståndsansökan.
      Enligt 9 kap. 6 § ska regeringen lämna föreskrifter om tillståndsplikten i
de fall som räknas upp i paragrafen. Dessa föreskrifter finns i förordning
(1998:899) om miljöfarlig verksamhet och hälsoskydd, och liksom i den
tidigare miljöskyddsförordningen delas verksamheter upp i beteckningarna
A och B (för beteckningen C föreligger inte tillståndsplikt utan
anmälningsplikt). Vilken beteckning en verksamhet ska ha framgår, som
tidigare, av bilagan till förordningen. Som ovan nämnts behandlar
miljödomstolen de mål med beteckningen A, länsstyrelsen de med
beteckningen B. Kommunen ska efter vad regeringen föreskriver behandla
vissa mål rörande verksamheter med mindre miljöpåverkan, som t.ex.
avloppsanordningar enligt förordning (1998.899)... 13 §. Av samma
förordnings 6 § framgår att ansökan ska skickas till den myndighet som ska
behandla den. Vad gäller frivilliga ansökningar eller fall då
tillsynsmyndigheten förelagt verksamhetsutövare att söka tillstånd ska
ansökan skickas till (och prövas av) länsstyrelsen. En ansökan för sådan
verksamhet som kräver regeringens tillåtlighetsprövning enligt MB 17 kap.
ska skickas till den myndighet som ska bereda ärendet och samma
myndighet ska, efter regeringens beslut i tillåtlighetsfrågan, även utforma
tillståndsbeslutet. Eftersom det är fråga om verksamheter med stor
miljöpåverkan hamnar flertalet ansökningar troligen hos miljödomstolen,
men det är också möjligt att länsstyrelsen kommer att handlägga
ansökningar av detta slag.75 Talerätten för andra myndigheter i tillståndsmål
är i miljöbalken tillgodosedd i 22 kap. 6 § och 19 kap. 5 § 3 p. Enligt MB 22
kap 6 § har Naturvårdsverket, Kammarkollegiet, länsstyrelsen och
kommunen talerätt i miljödomstolens ansökningsmål i syfte att tillvarata
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miljöintressen och andra allmänna intressen inom sina respektive områden.
Genom MB 19 kap. 5 § är MB 22 kap 6 § tillämplig även på mål som
behandlas av länsstyrelse och kommun. Om en tillståndsansökan är
ofullständig tillämpas bestämmelserna i MB 22 kap. 2 § 2 st. Reglerna är i
princip desamma som i miljöskyddslagen. Finner tillståndsmyndigheten
brister i ansökan kan den förelägga sökanden att avhjälpa dessa brister. Om
föreläggandet inte följs får bristerna avhjälpas på sökandens bekostnad (t.ex.
genom anlitande av sakkunnig). Är bristerna så stora att ansökan inte kan
ligga till grund för något beslut får myndigheten avvisa ansökan.
Igångsättningsmedgivande för verksamhet vars tillstånd ännu inte vunnit
laga kraft regleras i MB 22 kap. 28 §. En nyhet jämfört med tidigare regler
är att det krävs att sökanden ställer säkerhet hos länsstyrelsen tills beslutet
vunnit laga kraft. Som sagts ovan är det enligt miljöbalken möjligt för
tillståndsmyndigheten att tidsbegränsa ett tillstånd samt förena det med
villkor. Tiden för igångsättande av verksamheten får fortfarande sättas till
högst tio år (MB 22 kap. 25 § 2 st.). Bestämmelser om prövotid i de fall
verksamhetens verkningar inte kan bestämmas finns i MB 22 kap. 27 §.
Precis som i reglerna om beslut om igångsättningsmedgivande finns en
nyhet att säkerhet måste ställas hos länsstyrelsen tills beslut fattats om vilka
villkor tillståndet ska innehålla. Tillåtlighetsbeslut enligt MB 17 kap. fattas
av regeringen, och tillståndsbeslut fattas av miljödomstolen, länsstyrelsen
eller kommunen beroende på vilken sorts verksamhet det är som söker
tillståndet (se ovan).Vad gäller regeringen har jag inte funnit några tecken på
att den skulle ha frångått sina beslutsrutiner. Beslut om tillåtlighet för
sådana verksamheter som anges i MB 17 kap. torde alltså fattas efter
föredragning av chefen för Miljödepartementet, d.v.s. miljöministern.

Miljödomstolarna är fem till antalet och är knutna till tingsrätter utvalda
av regeringen. Reglerna om miljödomstolar i miljöbalken har föregåtts av
viss diskussion. En av frågorna har varit huruvida tillståndsprövningen ska
ligga direkt på miljödomstol eller om denna ska pröva frågan först efter
överklagande av förvaltningsmyndighets beslut. En översyn av frågan om
tillståndsprövning i första instans är planerad, men eftersom denna inte hann
bli klar till dess miljöbalken trädde i kraft valde lagstiftaren att nu lägga
prövningen hos miljödomstolarna. Dock är intentionen att följa utvecklingen
och rätta till eventuella problem som kan uppstå i framtiden.76 De nya
miljödomstolarna består av en ordförande, ett miljöråd och två sakkunniga
ledamöter. Ordföranden ska vara lagfaren domare i tingsrätten och
miljörådet ska ha teknisk eller naturvetenskaplig utbildning och erfarenhet
av miljöfrågor. Av de sakkunniga ska en ha erfarenhet inom
Naturvårdsverkets område, medan ordföranden utifrån målets beskaffenhet
bestämmer om den andre ska ha erfarenhet av industriell eller kommunal
verksamhet. Sammansättningen regleras i 20 kap. 4 § och är i princip
densamma som den var i Koncessionsnämnden. I ansökningsmål i
miljödomstol tillämpas miljöbalkens regler kompletterade av
rättegångsbalkens regler, något som framgår av 20 kap. 3 §. Regler om
omröstning finns i 20 kap. 10 §. Ordföranden säger sin mening först,
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därefter miljörådet och sist de sakkunniga ledamöterna. Har två meningar
lika många röster har ordföranden utslagsröst.
      Länsstyrelsens organisation och sammansättning i frågor om
tillståndsprövning har ändrats och givits fastare former i miljöbalken, dels
för att uppfylla höga krav på rättssäkerhet, dels för att uppnå högre
effektivitet. För att effektivsera prövningen har ett mer organiserat
samarbete mellan flera länsstyrelser betonats. Genom att ge länsstyrelsens
prövning fastare former möjliggörs en ökad överflyttning av ärenden från A-
till B-listan. För att öka förtroendet för länsstyrelsen ansågs det viktigt att i
miljöbalken åstadkomma en tydlig uppdelning av tillståndsprövning och
tillsyn. Av praktiska och ekonomiska skäl måste bägge organen ligga kvar
inom länsstyrelsen, men genom  att skapa två självständiga administrativa
system ska syftet ändå uppnås.77 Bestämmelser som ska reglera
länsstyrelsens miljöprövning finns i Förslag till förordning (1998:000) om
miljöprövning vid länsstyrelser.78 Denna förordning har, ett år efter balkens
ikraftträdande, ännu inte trätt ikraft. En möjlighet är att man fortfarande
väntar på att länsstyrelsernas omorganiseringar ska bli klara. Förordningen
ska enligt 1 § tillämpas när länsstyrelser prövar tillståndsärenden,
återkallelse och omprövning av tillstånd, ändring och upphävande av villkor
samt överklaganden av kommunala nämnders beslut i tillsynsfrågor.
Anmärkningsvärt är att överklaganden av kommunala nämnders
prövningsbeslut inte finns med i denna paragraf. Föreskrifter om
kommuners tillståndsprövning finns ju i förordning (1998:899) om
miljöfarlig verksamhet och hälsoskydd, och prövningsbeslut fattat av
kommun ska överklagas till länsstyrelsen enligt MB 19 kap. 1 § 2 st.
Anledningen till denna brist på överensstämmelse måste, enligt min mening,
vara att arbetet med förslag till olika förordningar har skett oberoende av
varandra varpå detta misstag blivit begånget. Förhoppningsvis kommer det
att rättas till innan förordningen (retroaktivt) träder i kraft. Länsstyrelsens
handläggning av tillståndsprövning ska enligt den föreslagna förordningens
2 § skötas av en miljöprövningsmyndighet, vars sammansättning regleras i 3
§. Myndigheten ska bestå av en jurist som ordförande och en
miljösakkunnig. Ordföranden ska ha domarerfarenhet och särskild
erfarenhet av miljöfrågor. Den miljösakkunnige ska ha teknisk eller
naturvetenskaplig utbildning och ha särskild erfarenhet av frågor som rör
skydd för människors hälsa och miljön. Regler för ärendenas handläggning
finns i 7-10 §§.

Vad gäller kommunens prövningsmyndighet, den kommunala nämnden,
finns inga direkta föreskrifter utöver de bestämmelser i förordning
(1998:899) om miljöfarligverksamhet och hälsoskydd som reglerar vilka
frågor som ska tillståndsprövas av kommun. Det har ansetts viktigt att den
nämnd som prövar tillståndsfrågor är fristående från kommunfullmäktige,
eftersom nämndens beslut då kan överklagas genom förvaltningsbesvär till
länsstyrelse och därifrån vidare till miljödomstol.79 För den kommunala
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nämndens sammansättning finns bestämmelser i Kommunallagen
(1991:900). Att det är kommunen som beslutar i sådana frågor framgår av 2
kap. 1 § och bestämmelser om nämnder och deras uppgifter finns i 3-6 §§
samt i 13 och 14 §§. Precis som tidigare  kommer de kommunala nämnderna
framöver att kunna avgiftsfinansiera såväl prövning som tillsyn av
miljöfarlig verksamhet.80

      Reglerna för vem som får överklaga ett prövningsbeslut finns i MB 16
kap. 12 och 13 §§ och är desamma oberoende av vilken myndighet som har
fattat beslutet. Innehållet i 12 § överensstämmer med miljöskyddslagens
regler om vem som hade rätt att överklaga ett prövningsbeslut. Miljöbalken
utgår ifrån miljöskyddslagens sakägarbegrepp, men det är rättstillämpningen
som ska bestämma hur begreppet ska avgränsas.81 I 13 § finns en
bestämmelse om att miljöorganisationer har talerätt, en nyhet i och med
miljöbalken. För att få överklaga krävs att det är fråga om en ideell förening
som enligt sina stadgar har som mål att tillvarata naturskydds- eller
miljöskyddsintressen. Dessutom måste föreningen i fråga varit verksamma i
Sverige under minst tre år och ha minst 2000 medlemmar. De domar och
beslut en miljöorganisation får överklaga är de som rör tillstånd,
godkännande och dispens enligt miljöbalken. Beslut som rör
Försvarsmakten, Fortifikationsverket, Försvarets materielverk eller
Försvarets radioanstalt är undantagna från miljöorganisations rätt att
överklaga. Tanken bakom att ge miljöorganisationer talerätt är att det starka
och breda miljöengagemang som finns i samhället ska tas till vara.
Dessutom stämmer det väl överens med internationella tankegångar; i såväl
Danmark som Norge har miljöorganisationer redan talerätt. Precis som i
fallen med arbetsmarknadens parter och konsumentsammanslutningar har
det i lagstiftningsarbetet ansetts nödvändigt att begränsa talerätten även för
miljöorganisationerna. Kriterierna tre års verksamhet och 2000 medlemmar
ska borga för att en organisation har stadga och livskraft samt att det finns
en god uppslutning kring organisationen. En fråga som uppkommer i
samband med denna nyhet är huruvida antalet ärenden kommer att öka. Från
lagstiftarens håll trodde man inte att organisationerna kommer att driva
något större antal processer. Dessutom förväntas företag och enskilda
fortsätta driva utvecklingen mot en mer miljötillvänd produktion och en mer
miljöinriktad livsstil, något som får tydas som att antalet anledningar till att
vilja överklaga kommer att minska.82

      Reglerna för hur ett överklagat prövningsbeslut handläggs är till stor del
nya jämfört med miljöskyddslagen. Främst beror detta på omstruktureringen
av prövningsmyndigheterna, men det finns även andra nyheter. En sådan är
att ett tillståndsärende, oavsett om det prövas av kommun, länsstyrelse eller
miljödomstol, kan prövas i tre instanser. En översikt över vart ett
prövningsbeslut överklagas och vilka lagrum som är tillämpliga finns i
bilaga B. Ett prövningsbeslut fattat av en kommun överklagas enligt MB 19
kap.1 § 2 st. till länsstyrelsen, och överinstans är miljödomstol, MB 19 kap.
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1 § 3 st. och MB 20 kap. 2 § 2 st. Förfarandet när länsstyrelsen prövar ett
överklagande från en kommun är detsamma som vid tillståndsprövning,
vilket framgår av förslaget till förordning om miljöprövning vid
länsstyrelser, 1 § 3p. När länsstyrelsens miljöprövningsmyndighet prövar ett
överklagande behöver dock endast ordföranden delta i beslutet
(förordningsförlagets 3 § 1 st.). När miljödomstol sedan prövar ett
överklagande ska den enligt MB 20 kap. 5 § 2st bestå av ordföranden och ett
miljöråd. Utöver särskilda bestämmelser som finns i miljöbalken eller annan
lag gäller förvaltningsprocesslagen (1971:289) som processordning i
samtliga instanser, även miljödomstol. Detta framgår av MB 20 kap. 3 § 3
st. Att handlägga målen enligt förvaltningsprocesslagen innebär ett friare
och enklare förfarande som dessutom är anpassat till överprövning av
sådana beslut som fattats av förvaltningsmyndighet.83

      Har ett prövningsbeslut fattats av länsstyrelse ska beslutet överklagas till
miljödomstol (MB 19 kap. 1 § 3 st. och MB 20 kap. 2 § 2 st.). Sista instans
är den nyinrättade miljööverdomstolen, som sorterar under Svea Hovrätt,
MB 23 kap. 1 §. Miljööverdomstolens sammansättning regleras i MB 20
kap. 11 §. Den ska förutom lagfarna domare bestå av miljöråd, som ska ha
teknisk eller naturvetenskaplig utbildning och erfarenhet av miljöfrågor.
Miljöråden utnämns eller anställs av regeringen. Domstolen är domför med
fyra ledamöter, av vilka tre ska vara lagfarna. För att ett överklagat ärende
som i första instans behandlats av länsstyrelsen ska tas upp i
miljööverdomstolen krävs dock prövningstillstånd, vilket följer av MB 23
kap. 1 §. Anledningen till att prövningstillstånd krävs är att
förvaltningsprocesslagens regler kompletterar miljöbalkens särskilda regler
även vid överklagande av prövningsbeslut fattade av länsstyrelsen (MB 20
kap 3 § 3 st.). Enligt förvaltningsprocesslagens 34 a § krävs, om det är
särskilt föreskrivet, prövningstillstånd för att ett överklagande från länsrätten
ska tas upp i kammarrätten. Det ansågs lämpligt att motsvarande regel ska
gälla när miljööverdomstolen prövar ett överklagande som redan prövats i
miljödomstol.84 Särskilda regler rörande förfarandet i miljööverdomstolen
finns i MB 23 kap.1-7 §§.
       Ett prövningsbeslut som fattats av miljödomstol ska enligt MB 23 kap.
1 § 1 st. överklagas till miljööverdomstolen. Slutinstans är Högsta
Domstolen, MB 23 kap. 9§ 1 st. Förfarandet i Högsta Domstolen regleras i
MB 23 kap. 8 och 9 §§. Vid prövningsbeslut i miljödomstol och vid
överklagande av beslutet till miljööverdomstol och Högsta Domstolen
tillämpas enligt MB 20 kap. 3 § 1 st. rättegångsbalkens processregler om
annat ej följer av särskilda regler i miljöbalken eller annan lag.
      I MB 18 kap. finns regler om att regeringen i vissa fall ska pröva
överklagande avgöranden. I kapitlet finns inte angivet beslut som rör
prövning av miljöfarlig verksamhet, men regeringen ämnar framöver
meddela kompletterande föreskrifter om vilka överklaganden den ska pröva.
Ärenden som rör försvaret överklagas hos miljödomstol, men ska av denna
med eget yttrande överlämnas till regeringens prövning. Detsamma gäller
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36

alla mål av särskild vikt eller om Naturvårdsverket begär det. Kriteriet för
om ett överklagat avgörande ska prövas av regeringen är att ärendet kräver
ett ställningstagande från regeringens sida. Som ett exempel på detta anges
att ett mål har riksintresse.85

                                                
85 Prop. 1997/98:45 s. 460.
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4    TILLSYN

4.1    Vad är tillsyn?

”Tillsyn innebär främst att en myndighet kontrollerar att en företagare
efterlever krav i författningar eller tillståndsvillkor.” På detta sätt definierar
Gabriel Michanek86 begreppet tillsyn och i såväl miljöskyddslagen som
miljöbalken utgör innehållet i denna definition kärnan i vad som menas med
tillsyn. Även om kärnan är densamma så skiljer sig miljöskyddslagen och
miljöbalken dock åt när det gäller vad som ska ingå i tillsynsbegreppet som
helhet.

Miljöskyddslagens bestämmelser om tillsyn fanns i 38-44 a §§. Reglerna var
nästan helt fokuserade på kontrollen av att den som bedriver miljöfarlig
verksamhet levde upp till de krav som fanns i författningar och
tillståndsvillkor. Det ansågs att även information och råd i både tekniska och
juridiska frågor rörande verksamhetens miljöskyddsåtgärder ingick i
tillsynsmyndigheternas uppgifter, men detta kom nästan inte alls till uttryck i
lagtexten.87 Undantaget utgjordes av 39 §, enligt vilken en tillsynsmyndighet
fick meddela råd om lämpliga åtgärder för att motverka olägenheter som
kunde uppkomma genom miljöfarlig verksamhet. Även om det inte
uttrycktes direkt i lagtexten så hade alltså både Naturvårdsverket, som
central tillsynsmyndighet, och länsstyrelsen, som regional tillsynsmyndighet,
i uppgift att ge information och råd i tekniska och juridiska frågor rörande
miljöskydd. Under 1990-talet lyftes dessa uppgifter fram mer och mer.
Tillsammans med de i miljöskyddslagen uttalade uppgifterna att kontrollera
lagens efterlevnad skulle de förebyggande uppgifterna effektivisera
tillsynsarbetet.88

      I tillsyn av miljöfarlig verksamhet ingick också den s.k. egenkontrollen,
vilken innebar att verksamhetsutövaren själv tog ansvar för att verksamheten
bedrevs i enlighet med lagar, förordningar och meddelade tillståndsbeslut.
Egenkontrollen syftade till att underlätta tillsynsmyndigheternas arbete så att
mer tid kunde läggas på tillsynsarbete av mer övergripande natur.89

      Som ett led i effektiviseringen av tillsynen infördes 1993 en
bestämmelse om att tillsynsmyndigheterna skulle verka för att överträdelser
av miljöskyddslagen skulle beivras. Bestämmelsen fördes in i ML 38 § 4 st.
2 men. och innebar en skyldighet för myndigheterna att anmäla överträdelser
till polis- eller åklagarmyndigheter om det fanns misstanke om brott.

Under arbetet med att skapa en miljöbalk betonades vikten av att
tillsynsbegreppet skulle definieras och tas in i lagtexten. Begreppet tillsyn

                                                
86 Michanek a.a. s. 25.
87 Westerlund, Staffan: Miljöskyddslagen. En analytisk lagkommentar (1990).
88 SOU 1996:103 s. 546-547, 551-552..
89 Bjällås och Rahmn a.a. s. 158.
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skulle fortfarande förbehållas myndigheternas arbete med att kontrollera
efterlevnaden av lagar och tillståndsvillkor, men myndigheterna skulle också
 ägna sig åt uppgifter som inte var av tvingande karaktär, nämligen
information och rådgivning. Sådan stödjande och främjande verksamhet
ansågs viktig, då den skapar förutsättningar för ökad regelefterlevnad. Själva
myndighetsutövningen och de stödjande/främjande uppgifterna skulle skiljas
åt i lagtexten för att en tydligare definition skulle erhållas.90 I miljöbalken
regleras tillsynen i 26-28 kapitlen, och i 26 kap. 1 § definieras
tillsynsbegreppet. Myndigheternas skyldighet att kontrollera lagars och
tillståndsvillkors efterlevnad har sin plats i andra stycket, medan de
stödjande och främjande åtgärderna regleras i tredje stycket. Även om
uppdelningen mellan tillsynsmyndigheternas kontrollerande och
stödjande/främjande uppgifter gjorts i lagtexten, ska dessa uppgifter
användas i växelverkan i tillsynsarbetet för att miljöbalkens regler ska
efterlevas i största möjliga utsträckning.91 Att stödjande och främjande
uppgifter inom tillsynsarbetet lyfts fram allt mer de senaste åren, både i
miljöskyddslagen och fortsättningsvis i miljöbalken, innebär inte att mindre
vikt ska läggas på kontrollverksamheten, tvärtom. I förarbetena betonades
tillsynsmyndigheternas ”...skyldighet att bedriva myndighetsutövning med
de verktyg som står till buds genom miljöbalkens regler.”92 För att kunna
utöva en effektiv tillsyn krävs regler som gör det möjligt för
tillsynsmyndigheterna att genomdriva sina beslut, d.v.s. tvångsåtgärder.
Förelägganden vid vite och beslut om åtgärd på den försumliges bekostnad
är exempel på sådana tvångsåtgärder. Vid överträdelse i näringsverksamhet
är också tillsynsmyndigheten skyldig att besluta om s.k.
miljösanktionsavgift.
      Tillsynsmyndigheternas plikt att anmäla misstanke om brott till polis-
eller åklagarmyndigheten måste enligt vad som sagts i miljöbalkens
förarbeten skötas bättre för att en mer effektiv tillsyn ska kunna
åstadkommas. Tidigare har det funnits brister i fullgörandet av denna plikt,
men genom mer regelbundna och tätare kontakter mellan
tillsynsmyndigheterna å ena sidan och polis och åklagare å den andra ska
bättre resultat åstadkommas. Dessutom underströks att varje objektivt
uppfylld överträdelse bör underställas åklagares bedömning.93

      För att miljöbalkens mål ska kunna uppnås ska varje tillsynsmyndighet
utarbeta sin egen konkreta plan för hur tillsynen ska bedrivas inom det egna
området (län eller kommun). För att uppnå optimalt resultat är tillsynen nu
behovsstyrd, d.v.s. resurser i form av ekonomiska anslag och kompetens
fördelas efter de miljöproblem och förhållanden som råder i varje område.
Dessutom följer varje tillsynsmyndighet upp och utvärderar sin egen
tillsyn.94

      I miljöbalken har verksamhetsutövares egenkontroll utökats och
utvecklats. Framför allt gäller detta skyldigheten att följa upp hur
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91 Prop. 1997/98:45 s. 485.
92 Prop. 1997/98:45 s. 486.
93 Prop. 1997/98:45 s. 486-487.
94 Prop. 1997/98:45 s. 490.
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verksamheten och de åtgärder som vidtas i samband med denna påverkar
miljö och hälsa på olika sätt.95

      Två nya begrepp har introducerats i förordning (1998:900) om tillsyn
enligt miljöbalken, nämligen ”operativ tillsyn” och ”tillsynsvägledning”. I
operativ tillsyn ingår dels myndighetsutövning mot verksamhetsutövaren,
såsom kontroll och tvångsåtgärder med stöd av miljöbalkens regler, dels
främjande och stödjande verksamhet, t.ex. information i allmänhet och
rådgivning i enskilda fall. Tillsynsvägledning innebär att Naturvårdsverket
(på central nivå) och länsstyrelsen (på regional nivå) samordnar, utvärderar
och följer upp tillsynsmyndigheternas operativa tillsyn samt ger dessa
myndigheter stöd och råd.96

      Tillsynsreglerna i de lagar som ingår (läs: har sammanställts) i
miljöbalken har, som sagts ovan, smälts samman i 26 kap. Bestämmelserna
är generellt hållna, och  trots att en skärpning av lagstiftningen
åstadkommits ansågs det inte finnas något behov av att införa några
övergångsbestämmelser. Tillsynsansvaret regleras i detalj i förordningar,
och avsikten var att eventuella övergångsbestämmelser skulle tas in i
dessa.97 Det är ju förordning (1998:900) om tillsyn enligt miljöbalken som
närmast reglerar tillsynen, men i denna förordning finns inga
övergångsbestämmelser, vilket enligt min mening får tolkas som att det inte
har funnits behov av några övergångsbestämmelser.

4.2    Tillsynsmyndigheter

De myndigheter som utövar tillsyn över miljöfarlig verksamhet och dessa
myndigheters uppgifter är i huvudsak desamma i miljöskyddslagen och
miljöbalken. Dock har flera förändringar skett inom dessa ramar i och med
miljöbalkens införande, förändringar som i stor utsträckning kommer
påverka tillsynsmyndigheternas arbete. I miljöbalken har
ansvarsfördelningen tillsynsmyndigheterna emellan (central -, regional -
resp. lokal nivå) gjorts tydligare och ansvar för tillsyn och drift ska som
regel skiljas åt.98

      Den centrala tillsynen sköts av Naturvårdsverket, som har i uppgift att
samordna tillsynsarbetet och bistå övriga tillsynsmyndigheter. För den
direkta - eller operativa - tillsynen svarar först och främst länsstyrelsen och
de kommunala nämnderna, men också ett antal statliga myndigheter med
egna specialområden.
      I miljöskyddslagen reglerades tillsynsmyndigheternas ansvar och
arbetsuppgifter i 38-44 a §§. Dessutom fanns kompletterande bestämmelser
i miljöskyddsförordningens 15-26 §§. Motsvarande bestämmelser i
miljöbalken finns i 26 kap. 1-8 §§ med kompletterande bestämmelser i
förordning (1998:900) om tillsyn enligt miljöbalken. De operativa
tillsynsmyndigheternas uppgifter är dock betydligt mer reglerade i denna

                                                
95 Miljöbalksutbildningen (www.miljobalksutbildningen.gov.se; februari 1999) s. 125.
96 Miljöbalksutbildningen (www.miljobalksutbildningen.gov.se; februari 1999) s. 127.
97 Prop. 1997/98:45 s. 621.
98 Prop. 1997/98:45 s. 488.
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förordning än i tidigare lagstiftning. Förordningens 7 § ställer krav på att en
myndighet med operativa tillsynsuppgifter ska avsätta tillräckliga resurser
föra att täcka behovet av tillsyn samt att myndighetens personal ska ha den
kompetens som krävs för tillsynsarbetet. I samma paragraf fordras att
myndigheten ska göra en utredning av tillsynsbehovet samt uppdatera
utredningen varje år, föra ett register över verksamheter som fordrar
återkommande tillsyn, upprätta en plan för verksamhetsåret för hur
tillsynsarbetet ska bedrivas samt regelbundet följa upp och utvärdera den
egna tillsynen. En annan nyhet finns i MB 26 kap. 8 §, enligt vilken en
tillsynsmyndighet kan uppdra åt någon som inte är anställd vid en
tillsynsmyndighet att utföra anläggningsbesiktningar. Detta ger
tillsynsmyndigheterna möjlighet att utnyttja sådan specialkompetens som
inte finns tillgänglig hos dem själva, och på så vis utföra ett bättre
tillsynsarbete.

4.2.1    Naturvårdsverket

Utvecklingen av Naturvårdsverkets roll som samordnande och stödjande
tillsynsmyndighet tog fart under den gamla miljölagstiftningen, då
naturvårdslagen, hälsoskyddslagen, miljöskyddslagen m.fl. successivt
ändrades för att möta ökade krav på insamling och utvärdering av
information. Med informationskraven följde behovet av att denna
information nådde ut till de som berördes, d.v.s. myndigheter, företag och
allmänhet.

Enligt miljöskyddslagen och annan äldre skyddslagstiftning för miljön
(hälsoskyddslagen, naturvårdslagen m. fl.) hade Naturvårdsverket som
uppgift att samordna och driva på miljöarbetet på både det nationella och det
internationella planet. I uppgiften ingick att dels förse riksdag och regering
med beslutsunderlag, dels att verka för att övriga tillsynsmyndigheter,
näringslivet och allmänheten genomförde sina åtgärder och insatser för
miljön så att det ledde till en hållbar utveckling. I det senare arbetet ingick
att följa upp och utvärdera miljöarbetet och återföra resultatet till berörda
parter.

 Naturvårdsverket skulle arbeta inom ett brett spektrum av områden med
olika former av miljöpåverkan. Som exempel kan nämnas luftföroreningar
och buller, övergödning och försurning av mark och vatten, påverkan av
organiska miljögifter samt uttunning av ozonskiktet. I arbetet användes flera
olika metoder, de flesta förebyggande och stödjande, men det fanns även
metodet med tvingande inslag. Internationellt arbete, forskning,
miljöövervakning (beskriva miljötillståndet, ta fram beslutsunderlag samt
bedöma effekter av vidtagna åtgärder) och inventeringar är exempel på
metoder som användes för att samla in underlag för beslut av olika slag.
Miljölagtillämpning i form av föreskrifter, allmänna råd och tillsyn var mer
tvingande metoder, medan bidrag och ersättningar, markförvärv och vård
samt information och utbildning var förebyggande och stödjande metoder
som användes i miljöarbetet. År 1994 fick Naturvårdsverket ansvar för
miljöstatistiken, vilket innebar en skyldighet att producera officiell statistik
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om bl.a. avfall och utsläpp samt att rapportera till EEA (European
Environment Agency), EU:s miljöagentur.

Som tillsynsmyndighet har skulle Naturvårdsverket utöva såväl central
som operativ tillsyn, även om tyngdpunkten kom att vila på den centrala
tillsynen.
I den centrala tillsynen ingick att samordna, styra, stödja och följa upp den
tillsyn som utövades av länsstyrelsen och de kommunala nämnderna. I detta
arbete ingick bl.a. att utfärda allmänna råd, ta fram branschfakta, arrangera
kurser samt ge tekniska och juridiska expertråd i enskilda tillsynsärenden.
Dessutom blev utvecklingen av företagens egenkontroll en allt viktigare del
av den centrala tillsynen. Naturvårdsverket hade befogenheter att utöva
operativ tillsyn, men avstod  av tradition från operativt tillsynsarbete till
förmån för länsstyrelser och kommunala nämnder. 99 Dock hade
Naturvårdsverket gentemot dessa tillsynsmyndigheter en fri ställning, som
möjliggjorde ingripanden med försiktighetsmått om både föreläggande och
förbud i enskilda fall. Sådana ingripanden från Naturvårdsverkets sida var
ganska ovanliga och förekom främst i de fall en tillsynsmyndighet varit
passiv i sin tillsyn. Var Naturvårdsverket missnöjt med ett beslut som hade
fattats av annan tillsynsmyndighet var det normala att beslutet överklagades
på vanligt sätt.100

I miljöbalken ges Naturvårdsverket det övergripande ansvaret för att följa
upp miljöarbetet så att balkens mål uppfylls. Tillsynsfrågorna tillmäts stor
vikt ”som länk i hela miljöbalkskedjan”.101 I övrigt ska Naturvårdsverket,
utan undantag, fortsätta utveckla de roller som beskrivits ovan. I
miljöbalksförslaget lyfts dock fram en uppgift som tidigare inte ägnats
mycket uppmärksamhet. Det är att följa upp de operativa
tillsynsmyndigheternas sanktionssystem, och se till att detta system utnyttjas
enligt sitt syfte. Milsjösanktionsavgiften (se nedan 5.2.) är ny sanktionsform
i miljöbalken, och det är Naturvårdsverkets uppgift att informera övriga
tillsynsmyndigheter om hur denna sanktionsform ska användas samt följa
upp hur den sedan utnyttjats.102

4.2.2    Länsstyrelsen

Enligt miljöskyddslagen (38 § 3 st.) utövade länsstyrelsen tillsyn över
verksamhet som krävde tillstånd enligt ML 10 § eller som utövades av
Försvarsmakten, Försvarets materielverk eller Försvarets radioanstalt. Med
tillsyn här menades direkt/operativ tillsyn.

Tillsynsarbetet hos länsstyrelsen bestod av flera olika arbetsmoment.
Länsstyrelsen behandlade anmälningsärenden och miljörapporter, arbetade
med kontrollprogram och styrning av besiktning samt granskning av
besiktningsrapporter. Dessutom gjorde länsstyrelsen besök, både anmälda

                                                
99 SOU 1996:103 s. 546-547.
100 Bjällås och Rahmn a.a. s. 146-147.
101 Prop. 1997/98:45 s 565.
102 Prop. 1997/98:45 s. 566.
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och oanmälda, i vilka rådgivning också ingick. Besöken skulle planeras och
följas upp för att tillsynen skulle bli så effektiv som möjligt. För att
utsläppen skulle kunna kontrolleras måste även dessa följas upp
regelbundet. Slutligen skulle länsstyrelsen beivra överträdelser mot
bestämmelser i lagar och tillståndsvillkor. Detta gjordes vanligtvis genom
att verksamhetsutövaren gavs ett föreläggande om skyddsåtgärder eller
förbud.103

Tillsynen var ganska enhetligt organiserad på landets länsstyrelser sedan
miljöskyddslagen hade trätt i kraft, trots att tillsynsobjekten var av
varierande slag i de olika länen och att länen hade olika infrastruktur. Under
1990-talet började de olika länsstyrelsernas interna organisationer att skifta
mer och mer, men skillnaderna blev inte större än att flera gemensamma
drag ändå bestod. Tillsynen bedrevs av ett relativt litet antal personer, som
vid större länsstyrelser var organiserade i egna enheter, exempelvis
miljöskyddsenheter. Tillsynsarbetet styrdes av årliga verksamhetsplaner. En
årligen uppdaterad tillsynsförteckning styrde prioriteringen av tillsynen av
miljöfarliga verksamheter, och förteckningen delade in verksamheterna efter
hur farliga respektive skötsamma de var.104

Det fanns en klar uppdelning av tillsynsansvaret mellan länsstyrelsen och de
kommunala nämnderna. I tillsynsärenden där länsstyrelsen var ansvarig
myndighet kunde kommunala nämnder inte ingripa, och vice versa.105 Under
miljöskyddslagens sista år poängterades att länsstyrelsens förhållande till
kommunala nämnder skulle vara att följa upp och utvärdera hur nationella
mål slog igenom i den lokala tillsynsverksamheten. Eftersom länsstyrelsen i
och med detta fick mindre tid över till den direkta tillsynen, och
kommunerna efter hand fick tillgång till större kompetens, var intentionen
att länsstyrelsen i större utsträckning skulle överlåta tillsynsansvaret för
verksamheter på miljöskyddsförordningens B-lista till de kommunala
nämnderna.106                                                                                

Länsstyrelsens möjlighet att överlåta ansvar för tillsyn till en kommun
fanns reglerad i ML 44a §. Enligt första stycket fick länsstyrelsen överlåta
sådan tillsyn som länsstyrelsen tilldelats ansvar för enligt 38 §. Dock
undantogs tillsynen över Försvarsmakten, Försvarets materielverk och
Försvarets radioanstalt från den tillsyn som var möjlig att överlåta (med
hänvisning till rikets säkerhet). Länsstyrelsen kunde överlåta alla
tillsynsärenden, d.v.s. verksamheter på såväl A- som B-listan, eller avgränsa
överlåtelsen till att gälla särskilt angivna verksamheter. En överlåtelse av
tillsyn kunde inte göras mer vidsträckt än vad en kommun åtog sig. Det stod
en kommun helt fritt att avstå från övertagande av tillsyn, liksom det i
princip var upp till länsstyrelsen att besluta om tillsyn skulle överlåtas. Men
även om en kommun inte hade rätt att ta över tillsyn, fanns en möjlighet till
en andra prövning för kommuner som av länsstyrelsen blev nekade att
överta tillsyn. I 44 a § 2 st. fanns en bestämmelse om att en kommun kunde
begära att regeringen skulle pröva frågan, och regeringen kunde, om
                                                
103 SOU 1996:103 s. 552.
104 SOU 1996:103 s. 552-553.
105 Bjällås och Rahmn a.a. s. 146.
106 SOU 1996:103 s. 551-552.
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kommunen gavs rätt, gå in och ändra länsstyrelsens beslut. Hade
länsstyrelsen överlämnat tillsyn åt en kommun kunde länsstyrelsen inte
ingripa i denna tillsyn utan att återkalla överlåtelsen. Återkallande med
omedelbar verkan p.g.a. dåligt utförd tillsyn torde ha varit ganska ovanligt; i
länsstyrelsen uppgifter som regional tillsynsmyndighet ingick ju att
regelbundet utvärdera, följa upp och lämna bistånd till de kommunala
nämndernas arbete (utan att för den delen ingripa i enskilda
tillsynsärenden).107

I MB 26 kap. 3 § 1 st. fastställs att länsstyrelsen är tillsynsmyndighet,
och i förordning (1998:900) om tillsyn enligt miljöbalken 4 § 2 st. definieras
tillsynsansvaret; länsstyrelsen utövar operativ tillsyn enligt fördelningen i
bilagan till förordningen.
      Länsstyrelsens operativa tillsynsuppgifter är i princip desamma efter
miljöbalkens ikraftträdande, men vissa uppgifter har utökats och
länsstyrelsens roll förstärkts. Enligt miljöbalken får länsstyrelsen en utökad
roll vad gäller miljökonsekvensbeskrivningar, dels som samrådspart, dels
genom att sedan yttra sig över innehållet i den upprättade
miljökonsekvensbeskrivningen. Tidigare (enl. miljöskyddslagen) deltog
länsstyrelsen i mål om miljöfarlig verksamhet utan formell talerätt, men
enligt miljöbalken har länsstyrelsen formell rätt att företräda det allmänna.
Länsstyrelsen, liksom kommunerna, får påföra miljösanktionsavgifter. Den
tidigare miljöskyddsavgiften fick endast påföras av Koncessionsnämnden på
talan av Naturvårdsverket. Som ensam myndighet kan länsstyrelsen också
pröva och förklara vissa områden miljöriskområden.
      Genom miljöbalken förstärks länsstyrelsens roll som samordnande och
stödjande tillsynsmyndighet, vilket innebär att länsstyrelsen är regional
tillsynsmyndighet inom miljöbalkens hela tillämpningsområde, med
skyldighet att följa upp och ta initiativ till mer omfattande utvärderingar
inom hela detta område.108

      De olika länsstyrelsernas organisation av tillsynen har inte direkt
förändrats genom miljöbalken eller i samband med (hittills) utfärdade
förordningar, men indirekt har länsstyrelserna tvingats till och kommer
troligen även fortsättningsvis tvingas till omorganiseringar för att effektivt
kunna utföra den i mångt och mycket nya form av tillsyn som introducerats
med miljöbalken.
      I och med att länsstyrelsens roll som samordnande regional
tillsynsmyndighet enligt miljöbalken har utökats, så har det gjorts möjligt för
kommunerna att i större utsträckning än tidigare ta över tillsyn från
länsstyrelsen. Bestämmelser om överlåtelse av tillsyn från länsstyrelse till
kommun finns i MB 26 kap. 4 § samt förordning (1998:900) om tillsyn
enligt miljöbalken 10-12 §§. Reglerna i MB 26 kap. 4 § 1 st. är i stort sett
desamma som i ML 44 a §.  Möjligheten att överlåta tillsyn gäller inte tillsyn
över verksamhet som utövas av Försvarsmakten, Fortifikationsverket,
Försvarets materielverk eller Försvarets radioanstalt. Avslår länsstyrelsen en

                                                
107 Westerlund a.a. s. 324-329.
108 Prop. 1997/98:45 s. 490, 563-564.
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kommuns framställning om överlåtelse av tillsyn kan kommunen överlämna
ärendet till regeringen för prövning. I andra stycket finns regler som
visserligen gällde tidigare, men som inte fanns i miljöskyddslagen.
Länsstyrelsen får återkalla överlåtelse till kommun, men har regeringen
beslutat om överlåtelse så är det också regeringen som ska fatta beslut om
återkallelse. Omständigheter som kan föranleda återkallelse kan vara att en
kommun missköter tillsynen eller att nedskärningar gör att en kommun inte
har kompetens att klara tillsynen, men det kan också vara att en verksamhets
omfattning eller miljöpåverkan blir så stor att  en kommun inte längre är
lämplig som tillsynsmyndighet.109 I förordning (1998:900) om tillsyn enligt
miljöbalken har överlåtelsen reglerats mer noga än vad som var fallet i
miljöskyddslagen och miljöskyddsförordningen. I en bilaga till förordningen
har de verksamheter som en komun får överta tillsynen över givits
beteckningen Ö. En överlåtelse ska avse grupper (även kallade ”paket”) av
tillsynsobjekt, men om länsstyrelsen anser det mer lämpligt kan en
överlåtelse även avse enstaka tillsynsobjekt (10 §). 11 § innehåller
bestämmelser i fyra punkter om vad länsstyrelsen ska beakta vid prövning
av en framställan om överlåtelse. Första punkten är omfattningen av
tillsynsobjektets miljöpåverkan. Andra punkten är kommunens möjligheter
att uppfylla de krav som ställs i 7 §, d.v.s. att avsätta de resurser som i
tillräcklig grad svarar mot tillsynsbehovet samt att ha personal med
tillräcklig kompetens för tillsynsarbetet. I tredje punkten är det kommunens
interna ansvarsfördelning för drift och tillsyn av kommunala verksamheter
som ska beaktas och i fjärde punkten övriga frågor av betydelse för
tillsynen. I 12 § finns en hänvisning till MB 26 kap.  4 § rörande ytterligare
bestämmelser om handläggning av överlåtelse av tillsyn.
Utgångspunkt för fördelningen av tillsynsansvar mellan länsstyrelsen och
kommunerna har ansetts vara att erhålla en så effektiv tillsyn som möjligt
med hänsyn till resurser och kompetens. I detta läggs inte bara ekonomiska
medel och kunskap (om teknik, miljö o.s.v.), utan även närhet till
tillsynsobjekten och den miljö dessa verkar i.110

      Målet med de nya bestämmelserna om överlåtelse av tillsyn från
länsstyrelsen till kommunerna är att kommunerna successivt, i takt med att
deras kompetens och erfarenhet växer, ska ta över i stort sett alla
verksamheter med beteckningen B enligt bilagan till förordning om
miljöfarlig verksamhet och hälsoskydd. Dessutom ska kommunerna också ta
över stora delar av verksamheter med beteckningen A. Dock finns sådan
tillsyn som inte får överlåtas till kommun, nämligen tillsyn som utgör statlig
verksamhet. Exempel på verksamheter som kräver sådan tillsyn är
kärnkraftverk, offshore, storflygplatser, sulfat- och sulfitmassafabriker,
primära järn- och stålverk, primära metallsmältverk  och andra anläggningar
av riksintresse (försvarets anläggningar, se ovan). Även DNA-laboratorier
räknas som miljöfarlig verksamhet enligt miljöbalken och hör till de
verksamheter som inte får överlåtas.111
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111 Prop. 1997/98:45 s. 499.
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4.2.3    Kommunerna

De kommunala nämnderna utövade enligt ML 38 § 3 st. tillsyn över ”övrig
miljöfarlig verksamhet”, d.v.s. den verksamhet länsstyrelsen inte utövade
tillsyn över.

Tillsynsarbetet på de kommunala miljönämnderna var uppdelat i flera
olika moment. En miljönämnd skulle bevaka dels miljösituationen i
kommunen, dels att miljöskyddslagens tillåtlighetsregler följdes. Dessutom
skulle nämnden besluta om kontrollprogram och se till att dessa följdes samt
ompröva villkor och dra in tillstånd när detta var påkallat. Slutligen skulle
nämnden se till att rättelse skedde om villkor överskreds, att utfärdade
generella föreskrifter efterlevdes och att överträdelser (av miljölagstiftning
och villkor i tillstånd) beivrades.112

Den 1 januari 1992 fick kommunerna möjlighet att fritt utforma sina interna
organisationer. Tidigare var ett visst antal specialreglerade nämnder
obligatoriska, däribland en miljö- och hälsovårdsnämnd. Ändringen av dessa
regler och därigenom ökade rationaliseringsmöjligheter medförde att ett
flertal kommuner valde att slå samman olika nämnder med varandra.
Dessutom var det vanligt att olika förvaltningar slogs ihop med varandra. I
Kommunallagen regleras att en och samma nämnd inom en kommun inte får
ansvara för både drift och tillsyn över en verksamhet. Det är bara
nämndnivån som regleras i Kommunallagen, så därför kunde en och samma
förvaltning ansvara för både drift och tillsyn över en verksamhet. Detta blev
fallet om en miljöförvaltning slogs samman med en bygg- och teknisk
förvaltning, något som inte var ovanligt.113

Den omständighet att samma förvaltning skulle ansvara för både drift
och tillsyn över en eller flera verksamheter var något som torde ha inverkat
på länsstyrelsens bedömning i fråga om överlåtelse av tillsynsansvar till en
kommun. Hade länsstyrelsen överlåtit tillsynsansvaret till en kommun, och
om denna sedan omorganiserade sina förvaltningsenheter så att drift och
tillsyn hamnade inom samma förvaltning, skulle det mycket väl kunnat
utgöra skäl för att återkalla överlåtelsen. Om länsstyrelsens överlåtelse till
kommun i övrigt enlig miljöskyddslagen, se ovan 4.2.2.

I sitt tillsynsarbete hade en kommun möjlighet att ta hjälp utanför den
egna organisationen. Framförallt gällde detta länsstyrelsen, som var regional
tillsynsmyndighet och skulle ge kommunen stöd i form av rådgivning och
kompetens. En kommun hade dessutom rätt att använda sig av kompetens i
en annan kommun när den utövade tillsyn. Enligt ML 39 b § 1 st. fick en
kommun träffa avtal med en annan kommun om att den andra kommunen
helt eller delvis skulle ta över den första kommunens arbetsuppgifter. Dock
fick en kommun inte överlåta befogenheten att avgöra ärenden. I  2 st. gavs
en kommun rätt att i ett visst ärende låta en anställd vid en annan kommun
fatta beslut efter överenskommelse mellan de två kommunerna.
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I miljöbalken regleras kommunernas ställning som tillsynsmyndighet i 26
kap. 3 § 1 st. Enligt andra stycket samma paragraf utövar kommunerna
genom för ändamålet utformade nämnder tillsyn över miljö- och
hälsoskyddet enligt nionde kapitlet, med undantag för sådan miljöfarlig
verksamhet som kräver tillstånd. I förordning (1998:900) om tillsyn enligt
miljöbalken 4 § 2 st. fastställs att de kommunala nämnderna utövar operativ
tillsyn enligt fördelningen i förordningens bilaga.

I miljöbalken har kommunerna givits en stor roll i arbetet med att
förverkliga balkens mål. I detta ingår att ta huvudansvaret för tillsynen  inom
de egna kommunerna. Genom att i stor utsträckning överta tillsynsansvar
från länsstyrelsen ska kommunerna, med undantag för vissa verksamheter
(se ovan 4.2.2.), ansvara för den lokala tillsynen.114

När en kommun övertar tillsynsansvar från länsstyrelsen ställs samma
krav på kommunen i fråga som det tidigare gjorts på länsstyrelsen ifråga om
kompetens, resurser och objektivitet. Den kompetens som krävs är bl.a.
teknisk kunskap, kunskap om miljöeffekter på olika recipienter samt
kunskap och erfarenhet inom miljöjuridik. Dessa krav på kompetens gäller
inte generellt, eftersom förhållandena skiljer sig åt mellan olika platser och
verksamheter.115 Möjligheten för en kommun att utnyttja kompetensen hos
en annan kommun finns även i miljöbalken. ML 39 b § har i princip
oförändrad förts över och har nu sin plats i MB 26 kap. 7 §. I och med att de
tillsynsobjekt kommunerna ansvarar för ökar, är också ett ökat utnyttjande
av varandras kompetens nödvändigt för en effektiv tillsyn. Dessutom krävs
att kommunerna söker och får stöd av ”sin” länsstyrelse i dess roll av
regional tillsynsmyndighet samt att samarbetet med andra myndigheter
ökar.116 För att kommunerna ska kunna utöva tillsyn i enlighet med de krav
som ställs behövs utökade resurser, men kommunernas ekonomi var redan
innan miljöbalkens införande i de flesta fall ansträngd, vilket innebär att
resurserna måste tas någon annanstans ifrån. Därför har kommunerna givits
möjlighet att i ökat utsträckning ta ut avgifter för att på så sätt finansiera
tillsynsverksamheten. Regeringen får enligt MB 27 kap. 1 § bemyndiga en
kommun att meddela föreskrifter om avgift för kommunens kostnader i
samband med prövning och tillsyn av miljöfarlig verksamhet.117 I de fall en
kommun inte uppfyller kravet på objektivitet rör det sig oftast om att
ansvaret för drift och tillsyn av en verksamhet inte skilts åt.
Kommunallagens regler gällande detta togs upp ovan under kommunens
tillsyn enligt miljöskyddslagen. Vid införandet av miljöbalken betonades
vikten av att ansvaret för drift och tillsyn ska vara skilt åt  även på
förvaltningsnivå. Särskilt stor betydelse har detta då en kommun ska ta över
tillsynsansvar från länsstyrelsen, och är ansvaret för drift och tillsyn inte
åtskilt bör tillsynsansvaret inte överlåtas.118

Kommunernas tillsyn enligt miljöbalken har delats in i s.k. paket efter
den kompetens och de resurser som krävs för utövandet av tillsynen. Den
                                                
114 Prop. 1997/98:45 s. 490.
115 Prop. !997/98:45 s. 497-498.
116 Prop. 1997/98:45 s. 490.
117 Prop. 1997/98:45 s. 561-563.
118 Prop. 1997/98:45 s. 491-92, 496-497.
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tillsyn kommunerna tilldelats enligt MB 26 kap. 3 § 2 st. utgör ett baspaket,
medan det tillsynsansvar som eventuellt förs över till kommunerna från
länsstyrelsen utgör tilläggspaket. Baspaketet är alltid detsamma, men
tilläggspaketen varierar från den ena överlåtelsen av tillsynsansvar till den
andra. Kommunernas övertagande av tilläggspaketen sker etappvis. På så
sätt kan kommunerna stegvis bygga upp den kompetens och de resurser som
behövs för en effektiv tillsyn. Det är också lättare att utvärdera en
verksamhet som utvecklas på detta sätt, vilket i sin tur torde leda till det
bästa resultatet. Vad gäller de olika tillsynspaketen så ställs det högre krav
på kompetens och resurser för tillsyn som omfattas av ett tilläggspaket än
för tillsyn som omfattas av ett baspaket. Kommunerna måste alltså höja
kvalitetsnivån på sitt tillsynsarbete för att leva upp till de krav som ställs vid
ett övertagande av tillsynsansvar från länsstyrelsen. När en kommun får
tillsynsansvar över ett tilläggspaket bör vissa åtgärder från kommunens sida
vara obligatoriska att vidta. För det första ska kommunen föra register och
lämna uppgifter som kan användas som underlag till statistik till de
regionala och centrala tillsynsmyndigheterna. Syftet med detta är att de
nationella miljömålen ska kunna uppnås och att internationella åtaganden
ska kunna genomföras. För det andra ska kommunen informera de
samordnande tillsynsmyndigheterna om det sker förändringar i kommunens
organisation, kompetens eller resurser på sätt som kan förändra tillsynen.
För det tredje ska kommunen ge länsstyrelsen den information den kan
behöva dels för att utöva regional tillsyn, dels i sin egen
prövningsverksamhet. Om en kommun inte har skilt på ansvaret för drift och
tillsyn av en verksamhet som ingår i ett tilläggspaket, ska tilläggspaketet
kunna brytas upp och de aktuella verksamheten kvarstanna under
länsstyrelsens tillsyn.119 Om länsstyrelsens överlåtelse av tillsynsansvar till
kommun i övrigt enligt miljöbalken, se ovan 4.2.2.

4.2.4    Organ för samråd mellan tillsynsmyndigheter

Under såväl miljöskyddslagen som miljöbalken finns organ inrättade vars
uppgift är att främja tillsynsarbetet, dels genom ökat samråd mellan de olika
tillsynsmyndigheterna, dels genom samarbete mellan tillsynsmyndigheterna,
andra myndigheter, näringsliv, miljöorganisationer och andra som kan bidra
till ett mer effektivt miljöarbete.

4.2.4.1    Tillsynsrådet

Tillsynsrådet inrättades vid Naturvårsverket efter förslag från Utredningen
om Naturvårdsverket (Naturvårdsverkets uppgifter och organisation, SOU
1991:32). Rådet skulle ge Naturvårdsverket råd i övergripande frågor
rörande tillsyn enligt miljöskyddslagen och lagen om kemiska produkter.
 Syftet bakom ett tillsynsråd var att stärka tillsynsarbetet och öka
samordningen mellan tillsynsmyndigheterna. Dessutom skulle rådet utveckla

                                                
119 Prop. 1997/98:45 s. 491, 492, 494, 496, 498.
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arbetet med att bestämma vilken inriktning tillsynsarbetet skulle ha och
vilka prioriteringar som skulle göras.

I tillsynsrådet fanns representanter för Naturvårdsverket,
Kemikalieinspektionen, Arbetarskyddsstyrelsen, Koncessionsnämnden för
miljöskydd, länsstyrelserna, kommunerna, näringslivet och
Kommunförbundet.120

4.2.4.2    Tillsyns- och föreskriftsrådet

Tankarna bakom tillsynsrådet följde med när miljöskyddslagen gick upp i
miljöbalken. Behovet av ett organ med ansvar för samråd och samordning
ansågs stort, och i detta organ skulle tillsynsmyndigheter och andra
myndigheter med intressen i miljöarbetet ingå. Under arbetet med
miljöbalken betonades ett flertal punkter i samband med tillsynsarbetet där
ett organ för samråd och samordning skulle kunna uträtta mycket. Genom ett
mer samordnat och effektivt tillsynsarbete skulle det bli möjligt att nå
miljöbalkens mål och samtidigt fånga upp de möjligheter till
rationaliseringsvinster en samordnad miljölagstiftning ger. För att tillsynen
ska vara effektiv krävs att föreskrifter och allmänna råd som utfärdas enligt
miljöbalken följer likartade principer, så att de inte strider mot varandra.
Dessutom behövs en sammanställning av den lagstiftning som styr
tillsynsarbetet, skapa en överblick över lagar, förordningar och andra
föreskrifter, allmänna råd samt EG-direktiv och EG-förordningar. Det finns
stora möjligheter för  tillsynsmyndigheterna att höja kvaliteten på sitt arbete
om den kompetens och de erfarenheter som finns hos andra
tillsynsmyndigheter och myndigheter i övrigt utnyttjas. Genom utbyten inom
ett gemensamt organ kan utbytet av kompetens förenklas.121

Det organ för samråd och samordning som planerades i miljöbalkens
förarbeten inrättades vid Naturvårdsverket i mars 1999 under namnet
Tillsyns- och föreskriftsrådet (TFR). Huvuduppgifterna är, i linje med
förarbetena, att samordna tillsynsarbetet, utbilda inspektionspersonal, främja
samråd och sammanställa den lagstiftning som styr tillsynsarbetet. Det
sistnämnda ska ske i form av inrättande av en databas och upprättande av ett
fullständigt register. I rådet representeras Naturvårdsverket, Socialstyrelsen,
Boverket, Jordbruksverket, Livsmedelsverket, Läkemedelsverket,
Arbetarskyddsstyrelsen, Fiskeriverket, Kemikalieinspektionen,
Skogsstyrelsen, Riksantikvarieämbetet, generalläkaren, länsstyrelserna och
Kommunförbundet.122

                                                
120 SOU 1996:103 s. 563.
121 Prop. 1997/98:45 s. 567-568.
122 Pressmeddelande från Naturvårdsverket 990326
(www.environ.se/dokument/press/1999/mars/p990326.htm)



49

4.3    Medel för tillsyn

4.3.1    Tillträde

Både tillsynsmyndigheter och utövare av miljöfarlig verksamhet hade enligt
miljöskyddslagen rätt att få tillträde för att utöva tillsyn och göra
undersökningar.

Tillsynsmyndigheternas rätt till tillträde fanns i ML 42 §. En
tillsynsmyndighet hade rätt att vinna tillträde till en fabrik eller annan
anläggning och där eller inom dit tillhörande område företa undersökning.
Rätten till tillträde gällde även om en fabrik (anläggning) inte var i bruk,
eftersom den också efter den tagits ur bruk kunde utgöra miljöfarlig
verksamhet. Behövde undersökningar utföras på annan plats hade
tillsynsmyndigheten rätt till tillträde, med undantag för hus, tomt och
trädgård. Polismyndigheten var enligt ML 47 § 4 st. skyldig att ge
handräckning om detta behövdes för att tillsynsmyndigheten skulle kunna
utöva sin rätt till tillträde.

Rätten för en utövare av miljöfarlig verksamhet att vinna tillträde till
annans mark för att utföra undersökningar reglerades i ML 51 §. Om
länsstyrelsen anser att det finns skäl för tillträde kunde den föreskriva att
tillträde skulle lämnas för viss tid, och behövde mätinstrument placeras ut
kunde länsstyrelsen föreskriva om förbud vid vite att rubba dessa. Regeln
gällde både den som utövade verksamhet och den som ämnade göra det i
framtiden, men länsstyrelsen bedömde dessa två kategorier på skilda
grunder. Vad gällde befintliga verksamheter så brukade länsstyrelsen inte
motsätta sig tillträde för mätningar under kortare tid. Planerade
verksamheter däremot bedömdes mycket restriktivt, och det var i princip
bara allmännyttiga verksamheter som gavs tillträde till annans mark innan
verksamheten sattes igång. I 51 § sista stycket sades att undersökningar
skulle utföras på sätt som föranleder minsta möjliga skada eller intrång.
Talan om skada och/eller intrång skulle väckas vid fastighetsdomstol och
ersättning skulle lämnas av den som bedrev eller ämnade bedriva
verksamheten. Länsstyrelsens beslut om tillträde överklagades hos
Koncessionsnämnden, vilket följde av ML 48 § 1 st. 2 p. Hade beslutet
överklagats fick verkställighet inte ske förrän beslutet vunnit laga kraft.
Beslutet om förbud vid vite skulle överklagas hos allmän
förvaltningsdomstol (Kammarrätten) enligt ML 48 § 2 st.123

Reglerna om tillträde finns i miljöbalkens 28 kap. Tillsynsmyndigheternas
rätt att få tillträde för att fullgöra sina uppgifter  regleras i 1 §. Rätten till
tillträde gäller förutom anställda på en tillsynsmyndighet också den eller de
som handlar på uppdrag av en tillsynsmyndighet, t. ex. en
besiktningsman.124 I förarbetena underströks att tillträde så långt det är
möjligt ska ske efter överenskommelse med tillståndsinnehavaren av den
miljöfarliga verksamhet eller ägaren till den fastighet som berörs. Även i fall
                                                
123 Bjällås och Rahmn a.a. s. 153-154.
124 Prop. 1997/98:45 s. 929.
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av oanmälda inspektionsbesök ska överenskommelse sökas innan man
tvångsvis bereder sig tillträde.125

      Rätten för en utövare av miljöfarlig verksamhet att vinna tillträde till
annans mark byggnad eller annan anläggning finns i 3 och 4 §§. Det är
länsstyrelsen som beslutar om tillträde, och rätten gäller också den som
avser bedriva miljöfarlig verksamhet. Efter vad som uttalades i förarbetena
angående miljöfarliga verksamheters rätt till tillträde för undersökningar
m.m. verkar det som att länsstyrelsen kommer att bedöma planerade
verksamheter lika restriktivt som tidigare.126

      Vissa förändringar har genomförts vad gäller rätten till tillträde. Biträde
från polisen, som tidigare varit förbehållet tillsynsmyndigheten, ska enligt 8
§ nu även lämnas till enskilda (verksamhetsutövare). Vid miljöbalkens
tillkomst ansågs ”övervägande skäl” tala för detta.127 Enligt
miljöskyddslagen var hus tomt och trädgård undantagna från rätten till
tillträde. I miljöbalken har undantagen decimerats, endast bostäder är till
viss del skyddade. Enligt 6 § 2 st. får tillträde till bostad bara ske för att
förebygga eller undanröja hot mot människors hälsa. Anledningen till att
bostäder ges en särskild behandling är att den personliga integriteten är så
pass stark att den får vika endast i yttersta undantag. Undantaget för bostad
gäller inte villaträdgårdar eller hustomter.128 Enligt 3 § kan en
verksamhetsutövare som vill utföra undersökningar få göra detta trots att
länsstyrelsens beslut om tillträde har överklagats. Länsstyrelsen kan
förordna att arbetena får påbörjas om verksamhetsutövaren ställer säkerhet
för framtida ersättningsanspråk. Bestämmelsen gäller bara undersökningar,
inte försiktighetsmått eller skyddsåtgärder.
       Länsstyrelsens beslut om tillträde överklagas i miljödomstol enligt MB
19 kap. 1 § 3 st. och 20 kap. 2 § 2 st.
      Bestämmelse att åtgärder ska utföras på sätt som orsakar minsta möjliga
skada och intrång finns i MB 28 kap. 6 § 2 st. Talan om ersättning för skada
och eller intrång prövas i miljödomstol enligt MB 20 kap. 2 § 4 p. ( se även
28 kap. 3 § 2 st. och 4 § 2 st.)

4.3.2    Upplysningar

Befarade en tillståndsmyndighet att verksamheten vid en anläggning var
miljöfarlig, kunde myndigheten enligt miljöskyddslagen begära att
innehavaren skulle lämna de upplysningar som behövdes om anläggningen
(ML 43 § 1 st.). Tillsynsmyndigheten fick också förelägga innehavaren att
lämna de begärda upplysningarna. Underlåtelse att rätta sig efter ett sådant
föreläggande var straffsanktionerad enligt ML 45 § 1 st. 4 p. Upplysningarna
skulle ge tillsynsmyndigheten möjlighet att bedöma vilka effekter en
miljöfarlig verksamhet hade på den omgivande miljön. Upplysningarna

                                                
125 Prop. 1997/98:45 s. 928, Miljöbalksutbildningen (februari 1999) s. 160.
126 Prop. 1997/98:45 s. 930-931.
127 Prop. 1997/98:45 s. 509.
128 Prop. 1997/98:45 s. 509 och 933.
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kunde ligga till grund för råd om skyddsåtgärder eller en bedömning
huruvida vissa villkor i ett tillstånd måste ändras.

 De upplysningar som begärdes fick inte förutsätta något närmare
utredningsarbete från verksamhetsutövarens sida, utan upplysningarna skulle
gälla sådant som driftsförhållanden, produktionsomfattning och
kemikalieanvändning.129

Enligt MB 26 kap. 21 § får tillsynsmyndigheten förelägga en
verksamhetsutövare att lämna de uppgifter och handlingar som krävs för
tillsynen. Bestämmelsen är i princip densamma som ML 43 § 1 st., men
ändringar har gjorts bakom och omkring den. Tillsynsmyndigheten kan
fortfarande bara göra anspråk på uppgifter som inte kräver något närmare
utredningsarbete och som rör tillsynen, men uppgifterna kan nu också röra
övergripande, samordnande och uppföljande tillsynsarbete, d.v.s. mer
framtidsinriktat än den löpande tillsynen.130

      För att tillsynsmyndighetens förelägganden ska få större genomlagskraft
har vissa ändringar gjorts i miljöbalken jämfört med miljöskyddslagen. Att
bryta mot ett föreläggande att lämna uppgifter är inte längre
straffsanktionerat, utan istället går det att förena med vite enligt MB 26 kap.
14 § och lagen (1985:206) om viten. I och med detta blir
handläggningstiderna kortare och det ekonomiska hotet verkar mer effektivt.
För att öka effekten av det sistnämnda kan löpande vite användas. Dessutom
har tillsynsmyndigheten i MB 26 kap. 26 § givits möjlighet att  bestämma att
dess beslut ska gälla omedelbart  även om det överklagas (s.k.
verkställighetsförordnande). Bestämmelsen har främst tillkommit för att
förhindra att överklagande av beslut sätts i system och drar ner tillsynens
effektivitet. Verkställighetsförordnande bör användas först och främst i
ärenden som kräver skyndsamma åtgärder för att förhindra skador eller
olägenheter samt då villkor i tillstånd eller föreskrifter meddelade enligt
balken inte iakttagits.131

4.3.3    Undersökningar

En verksamhetsutövares plikt att utföra undersökningar fanns reglerad på
flera ställen i miljöskyddslagen. Undersökningsplikten kunde regleras
genom närmare föreskrifter om verksamhetsutövares kontrollansvar enligt
38a § och genom föreläggande om komplettering (13 §) eller förordnande
om sakkunnig (14 § 4 st.) i samband med tillståndsansökan. Andra
möjligheter var villkor och föreskrifter i tillståndsbeslut samt föreläggande
om kontrollprogram (39 a §). Slutligen kunde undersökningsplikten regleras
genom föreläggande om särskild utredning. Enligt ML 43 § 2 st. kunde
tillsynsmyndigheten förelägga en verksamhetsutövare att utföra de
undersökningar som behövdes för tillsynens utövande i vid bemärkelse.
Föreläggandet fick förenas med vite. Verksamhetsutövaren fick stå för

                                                
129 Bjällås och Rahmn a.a. s. 155.
130 Prop. 1997/98:45 s. 917.
131 Prop. 1997/98:45 s. 911 och 920; Miljöbalksutbildningen (1999) s. 143.
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kostnaden för undersökningen. Undersökningsplikten omfattade alla
verksamheter som befarades vara miljöfarliga, vilket innebar att en
undersökning kunde krävas för att ta reda på om en verksamhet var
miljöfarlig eller inte. Undersökningspliktens omfattning skulle dock alltid
bedömas utifrån det enskilda fallet.

Om tillsynsmyndigheten fann det lämpligt kunde den ge i uppdrag åt
någon annan än den som bedrev verksamheten att utföra undersökningen.
En anledning till att anlita utomstående kunde vara att speciell sakkunskap
behövdes för vissa undersökningar. Tillsynsmyndighetens beslut att anlita
utomstående skulle vara skriftligt och kunde överklagas (ML 48 § 1 st.).
Eftersom undersökningskostnaderna skulle betalas av verksamhetsutövaren
var det tillsynsmyndighetens skyldighet att sköta upphandlingen på ett sätt
som hindrade att verksamhetsutövaren drabbas av oskäliga kostnader. Den
kostnad  en verksamhetsutövare ålades betala till följd av dessa
undersökningar kunde överklagas (ML 48 § 4 st.). Av ML 49 § 1 st.
framgick att beslut om undersökningar blev gällande när beslutet vann laga
kraft, men att det i beslutet kunde förordnas att detta skulle gälla med
omedelbar verkan.132

Verksamhetsutövarens undersökningsplikt har överförts till miljöbalken. I
MB 26 kap. 19 § anges undersökningar som ett sätt att kontrollera den egna
verksamheten, och i samma paragraf ges möjlighet för regering eller
tillsynsmyndighet att meddela närmare föreskrifter om egenkontrollen.
      I samband med tillståndsansökan finns möjligheter för miljödomstolen
att förelägga sökanden att komplettera sökanden om tillräckliga
undersökningar inte gjorts (MB 22 kap. 2 § 2 st.) eller förordna sakkunnig
att utföra undersökning (MB 22 kap. 12 §).
Tillsynsmyndigheten får enligt MB 26 kap. 9 § 1 st. meddela de
förelägganden som behövs för att miljöbalken eller de tillstånd, föreskrifter
och andra beslut som fattats enligt denna ska efterlevas.
      En utövare av miljöfarlig verksamhet är skyldig att utföra de
undersökningar av verksamheten och dess verkningar på miljö och hälsa
som behövs för tillsynen. Denna skyldighet finns i MB 26 kap. 22 §. Nytt i
och med miljöbalken är att skyldigheten inte bara gäller verksamheter vid
fasta anläggningar, utan alla åtgärder och verksamheter som faller inom
ramen för miljöbalkens tillämpning. Undersökning ska här ges en vid
tolkning och undersökningspliktens omfattning ska fastställas i det enskilda
fallet. Begränsningen utgörs av vad som behövs för en tillfredsställande
tillsyn i det enskilda fallet.133

      Om undersökningsskyldigheten inte iakttas kan tillsynsmyndigheten
enligt MB 26 kap. 22 § även besluta om föreläggande att företa
undersökningar. Tillsynsmyndigheten får föreskriva att undersökningen ska
utföras av någon annan än verksamhets utövaren på den senares bekostnad.
Det är tillsynsmyndighetens uppgift att se till att kostnaderna för en sådan

                                                
132 Bjällås och Rahmn a.a. s. 156-157.
133 Prop. 1997/98:45 s. 918.



53

undersökning inte blir oskäliga samt att före ett sådant beslut inhämta
verksamhetsutövarens synpunkter.134

      För att undvika ansvarsflykt har i MB 26 kap. 22 § 3 st. införts en ny
bestämmelse om överlåtelseförbud. Tillsynsmyndigheten kan förena
föreliggande om undersökning med förbud mot att den berörda fastigheten
eller annan egendom får överlåtas innan undersökningen är slutförd.
      Beslut enligt  MB 22 kap. 22 § får förenas med vite (MB 26 kap. 14 §)
och tillsynsmyndigheten kan förordna att beslut ska gälla med omedelbar
verkan även om det överklagas (MB 26 kap. 26 §). Ett sådant
verkställighetsförordnande bör endast användas då det krävs för att
förhindra skador eller olägenheter.135

4.4    Kontroll av miljöfarlig verksamhet

4.4.1    Kontrollskyldighet

Grundskyldigheten till kontroll av miljöfarlig verksamhet fanns i ML 5 §:

”Den som utövar eller ämnar utöva miljöfarlig verksamhet skall vidtaga de
skyddsåtgärder, tåla den begränsning av verksamheten och iakttaga de
försiktighetsmått i övrigt som skäligen kan fordras för att förebygga eller
avhjälpa olägenhet.”.

I ML 38a § preciserades skyldigheten till att utöva kontroll över
verksamheten. Närmare föreskrifter fick meddelas av regeringen eller den
myndighet som regeringen bestämde.

Det var i första hand företagen som hade ansvaret för kontrollen av
miljöfarliga verksamheter. Detta brukade kallas företagens egenkontroll,
vilken skulle vara så väl utvecklad att verksamheten kunde bedrivas i
enlighet med gällande bestämmelser, givna tillstånd och meddelade beslut.

Fungerar företagens egenkontroll kunde tillsynsmyndigheterna rikta in
sig på en mer övergripande tillsyn. Sådan tillsyn kallades systemtillsyn. I
denna tillsyn ingick inte mätningar eller kontroller av utsläpp eller
reningsanordningar om det inte var särskilt påkallat. Tillsynsmyndigheten
skulle framför allt ägna sig åt att bestämma gränserna för företagens
egenkontroll, d.v.s. vilken form och omfattning denna skulle ha.
Tillsynsmyndighetens kontrollverksamhet delades normalt in i
anläggningstillsyn och inspektioner. Anläggningstillsyn gällde både
tillståndspliktiga och icke tillståndspliktiga anläggningar. Inspektioner
företog tillsynsmyndigheterna på eget initiativ som ett led i tillsynen över en
miljöfarlig verksamhet.

Kontrollen över miljöfarlig verksamhet reglerades framför allt genom
olika former av myndighetsbeslut; villkor i samband med

                                                
134 Miljöbalksutbildningen (februari 1999) s. 144.
135 Prop. 1997/98:45 s. 920.
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tillståndsprövningen, kontrollprogram, generella kontrollföreskrifter och
föreskrifter om skyldighet att avlägga miljörapport.136

I miljöbalken finns grundskyldigheten till kontroll av miljöfarlig verksamhet
(verksamhetsutövarens egenkontroll) i de allmänna hänsynsreglerna i 2 kap.
Enligt 2 § ska en verksamhetsutövare skaffa den kunskap om verksamheten
och dess verkningar som behövs för att förebygga skador mot miljö och
människors hälsa. I samma syfte ska verksamhetsutövaren enligt 3 § vidta
de försiktighetsmått och utföra de skyddsåtgärder som behövs.
      Egenkontrollen regleras vidare i MB 26 kap. 19 §. Enligt första stycket
är verksamhetsutövaren skyldig att fortlöpande planera och kontrollera
verksamheten i syfte att förebygga skador på miljö och människors hälsa. I
förordning (1998:901) om verksamhetsutövares egenkontroll preciseras
egenkontrollen.
      Miljöbalkens regler i allmänhet och dess regler om tillsyn i synnerhet
bygger på att verksamhetsutövaren tar sitt lagfästa ansvar. Det är
verksamhetsutövaren själv som har störst kunskap om verksamheten och
dess verkningar, vilket innebär att verksamhetsutövaren också är den som på
bästa sätt kan utveckla miljöstyrningen. En verksamhet ska bedrivas så att
miljöbalkens syften nås, det räcker inte med att undvika att dessa syften
motverkas.137

      För att på ett mer effektivt sätt kunna uppfylla kontrollskyldigheten
ansluter sig många verksamhetsutövare till s.k. miljöledningssystem. Genom
miljöledningssystem kan resurser sparas eftersom erfarenheter delas och
resultaten redovisas på samma sätt; en kompetens motsvarande den som
finns hos olika tillsynsmyndigheter kommer framöver att byggas upp bland
verksamhetsutövare. De mest kända miljöledningssystemen är ISO 14001,
ett internationellt standardiserat system, och EMAS (Environmental
Management and Audit Scheme), EU:s miljöledningssystem. EMAS har
som syfte att utveckla och utvärdera miljöarbetet inom industrin och
redovisa resultaten offentligt. Att ansluta sig till ett sådant
miljöledningssystem är frivilligt. Frivilliga miljöledningssystem kommer
inte ersätta tillsynsmyndigheternas arbete, men systemen kan underlätta för
myndigheterna och möjliggöra betydande samordningsvinster.138

4.4.2    Vilkor i samband med tillståndsprövningen

Ett tillstånd fick enligt miljöskyddslagen förenas med villkor som skulle
gälla för verksamheten. För att villkoren skulle stämma överens med de
kontrollmöjligheter som fanns i verksamheten var den som ansökte om
tillstånd skyldig att lämna förslag till hur kontrollen skulle läggas upp (ML
13 § 3 p.). Tillståndsmyndigheten brukade överlåta åt tillsynsmyndigheten
att reglera kontrollen, men rätten att reglera kontrollen utnyttjades i fall av
mer komplicerade tillståndsansökningar. Fördes kontrollbestämmelserna in
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137 Prop. 1997/98:45 s. 915.
138 Prop. 1997/98:45 s. 503-504.
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som villkor i tillståndet blev de svåra att ändra om tillsynsmyndigheten
upptäckte brister. Den bästa lösningen var därför att tillsynsmyndigheten
genom ML 39 a § och 43 § 2 st. reglerade kontrollen. Det var dock viktigt
att tillståndsmyndigheten var noga med att kräva in förslag till kontroll av
verksamheten, eftersom tillsynsmyndigheten inte hade rätt att förelägga en
verksamhetsutövare att lämna in kontrollförslag.139

Den som ansöker om att utöva miljöfarlig verksamhet är också enligt
miljöbalken skyldig att i ansökan lämna förslag till hur verksamheten ska
kontrolleras (MB 22 kap. 1 §).
      För att säkerställa efterlevnaden av villkoren i enskilda tillstånd får
tillsynsmyndigheten enligt MB 26 kap. 9 § meddela de förelägganden och
förbud som behövs. Har beslut om tillstånd vunnit laga kraft får
tillsynsmyndigheten inte ställa högre krav på de områden som prövats i
tillståndet än vad som reglerats i villkoren. Ett undantag finns dock; finns
risk för allvarliga skador på miljön eller skador på människors hälsa får
tillsynsmyndigheten meddela förbud eller föreläggande som ställer högre
krav än villkoren i tillståndet. Frågor som inte varit föremål för bedömning
vid tillståndsprövningen, men som faller under miljöbalkens
tillämpningsområde, kan tillsynsmyndigheten reglera genom att meddela
föreläggande grundat direkt på miljöbalkens regler.140

4.4.3    Kontrollprogram

Tillsynsmyndigheten var skyldig att se till att alla verksamheter med behov
av kontrollprogram också hade ett, ML 39 a § och 43 § 2 st. Från början
gällde bestämmelsen både tillstånds prövade och icke tillståndsprövade
verksamheter, men bristen på resurser gjorde att kravet på program
inskränktes till att gälla verksamheter som gav upphov regelbunden störning
och betydande effekt. Ett beslut enligt ML 39 a § och 43 § 2 st. kunde
omprövas när som helst och ett föreläggande om kontroll kunde förenas med
vite. Vad gäller handläggningen av kontrollprogram fanns inga regler i
miljöskyddslagen, så förvaltningslagen tillämpades här.

Ur praxis uppstod vissa krav som en tillsynsmyndighet skulle ha uppfyllt
innan beslut om kontrollprogram kunde meddelas. Tillsynsmyndigheten
skulle äga god kännedom om verksamheten i fråga. Var så inte fallet fick
myndigheten utfärda föreläggande om de undersökningar som krävdes enligt
ML 43 § 2 st.

Under utformningen av kontrollprogrammet skulle företagets åsikter
inhämtas, liksom när kontrollprogrammet var färdigt. Det fanns också andra
som skulle beredas möjlighet att yttra sig över programförslaget, t. ex.
markägare intill den aktuella verksamheten och myndigheter med intressen
utanför tillsynsområdet. Med rätten att yttra sig följde dock ingen rätt att
överklaga ett kontrollprogram i detta fall. ML 49 § 1 st. gjorde det möjligt
för tillsynsmyndigheten att förordna att beslutet om kontrollprogram skulle
                                                
139 Bjällås och Rahmn a.a. s. 159-160.
140 Prop. 1997/98:45 s. 907-908.
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gälla med omedelbar verkan. Företaget i fråga kunde då begära inhibition för
att förhindra att kontrollprogrammet började gälla innan ett överklagande
hade prövats.

Ett kontrollprogram grundades på resultaten från undersökningar enligt
ML 43 § 2 st. Kontrollen skulle innefatta mätningar och
rapporteringsskyldighet. Utifrån mätningarna skulle tillsynsmyndigheten
kunna bedöma om villkoren i tillståndet följdes och vilken miljöpåverkan en
verksamhet hade. Ett kontrollprogram var normalt uppdelat i
recipientkontroll och anläggningskontroll. Recipientkontrollen skulle ge
svar på hur verksamhetens utsläpp påverkade omgivningen. Ofta gick flera
företag i en region samman och samordnade recipientkontrollen, antingen
utifrån sina respektive kontrollprogram eller i ett gemensamt
kontrollprogram. Att företag valde att gå samman berodde dels på att denna
kontroll krävde särskild kompetens, dels på att man i kontrollen var tvungen
att ta hänsyn till andra utsläpp i omgivningen. Att gå samman kunde då
innebära betydligt lägre kontrollkostnader för företagen.
Anläggningskontrollen skulle utreda hur verksamheten bedrevs i förhållande
till olika miljöfrågor. Prioritet hade utsläpp i luft och vatten; vilken
omfattning utsläppen hade och hur de var sammansatta. Kontrollen skulle,
liksom övrig tillsyn, också inrikta sig på att se till att verksamheten bedrevs i
enlighet med tillståndsvillkor och föreskrifter. Anläggningskontrollen bestod
normalt av egenkontroll, besiktningar och driftkontroll. Egenkontrollen
utfördes av företaget enligt kontrollprogrammets innehåll. Besiktningar
utfördes av besiktningsmän efter tillsynsmyndighetens direktiv.
Besiktningsmännen var experter fristående från tillsynsmyndigheten, och
vilken omfattning besiktningarna skulle ha reglerades i kontrollprogrammen.
Driftkontroll innefattade kontroll och uppföljning av den löpande driften av
en verksamhet. Egentligen var driftkontrollen en intern företagsfråga, men
eftersom driften direkt kunde påverka utsläppen kunde även driftkontroll
omfattas av ett kontrollprogram.

I ett kontrollprogram skulle finnas angivet hur företagets rapportering
skulle ske. Vanligast var att företaget ska lämna in en rapport varje kvartal
till tillsynsmyndigheten. Utöver dessa rapporter skulle företagen en gång om
året lämna in en större rapport, en årsrapport. Årsrapporten skulle innehålla
olika sammanställningar och redogöra för eventuella ökade utsläpp.141

En verksamhetsutövare är enligt MB 26 kap. 19 § skyldig att lämna förslag
till kontrollprogram om tillsynsmyndigheten begär det. I de fall
kontrollprogram tagits upp i tillståndsvillkoren kan tillsynsmyndigheten
meddela föreläggande att dessa villkor ska uppfyllas (se ovan 4.4.2.).
Det är inte bara i fall då kontrollprogram inte reglerats i villkor för
tillståndspliktiga verksamheter MB 26 kap. 19 § kan utnyttjas.
Tillsynsmyndigheten kan också begära att utövare av icke tillståndspliktiga
verksamheter ska lämna förslag till kontrollprogram. Kriteriet för en sådan
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begäran är att tillståndsmyndigheten anser att det finns behov av ett
kontrollprogram.142

      Kontrollprogrammen ska grundas på de undersökningar
verksamhetsutövaren är skyldig att utföra enligt MB 26 kap. 22 §.
Tillsynsmyndigheten kan förordna att beslut om kontrollprogram ska gälla
omedelbart (MB 26 kap. 26 §).

4.4.4    Generella kontrollföreskrifter

De möjligheter som fanns för regeringen eller den myndighet regeringen
bestämde att enligt ML 38 a § meddela närmare föreskrifter om kontrollen,
skulle användas vid sidan av de bestämmelser om kontrollprogram som
tillsynsmyndigheten meddelade enligt ML 39 a § och 43 § 2 st. Anledningen
till att möjligheterna i ML 38 a § fanns var att det ska vara möjligt att
meddela bestämmelser som gällde vissa verksamhetstyper. Man kunde på så
vis reglera problem som var typiska för en viss bransch och erhålla en mer
enhetlig kontroll. Dessa generella föreskrifter blev då ett slags basprogram,
medan tillsynsmyndigheternas kontrollprogram blev mer individuellt
anpassade. De generella föreskrifterna gällande olika branscher utarbetades
av Naturvårdsverket. Att bryta mot en generell föreskrift var straffbart enligt
ML 45 § 3 p.143

Möjlighet för regeringen eller den myndighet som regeringen bestämmer att
meddela generella föreskrifter om kontrollen finns i miljöbalken i 26 kap. 19
§ 4 st. Generella föreskrifter meddelas av de centrala tillsynsmyndigheterna,
i första hand Naturvårdsverket, men även av andra centrala
tillsynsmyndigheter i frågor som rör deras respektive ansvarsområde. Syftet
med generella kontrollföreskrifter är främst att metodmässigt samordna
olika sätt att mäta utsläpp från miljöfarlig verksamhet av olika slag.144 Enligt
MB 29 kap. 8 § 13 p. är det straffbart att bryta mot generella
kontrollföreskrifter.

4.4.5    Miljörapport

I ML 28 b § reglerades den skyldighet en utövare av tillståndspliktig
verksamhet hade att till tillsynsmyndigheten avge en årlig miljörapport. I
rapporten skulle verksamhetsutövaren redogöra för vilka åtgärder som under
året vidtagits för att uppfylla villkoren i tillståndet. Regeringen eller den
myndighet som regeringen bestämde fick också meddela föreskrifter om att
rapporter även skulle omfatta sådant som faller utanför tillståndsvillkoren.
Underlåter en verksamhetsutövare att avge miljörapport kunde
tillsynsmyndigheten förelägga utövaren detta vid vite.145

                                                
142 Prop. 1997/98:45 s. 915.
143 Bjällås och Rahmn a.a. s. 167-168.
144 Prop. 1997/98:45 s. 915.
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Bestämmelserna i ML 38b § 1 och 2 st. har med vissa mindre ändringar förts
över till MB 26 kap 20 §. I den sistnämnda paragrafen finns även nya
bestämmelser. Regeringen eller den myndighet regeringen bestämmer får
föreskriva att en miljörapport ska innehålla redovisning av uppgifter som är
relaterade till balkens tillämpningsområde och mål, t.ex. hur miljöarbetet
utformats för att balkens syften och mål ska kunna uppnås. En annan nyhet
är att föreskrift om miljörapport får meddelas även om en verksamhet inte är
tillståndspliktig. Syftet med detta är att höja kvaliteten på egenkontrollen i
alla verksamheter samtidigt som det allmänna miljötillståndet underlättas.146

      Tillståndsmyndighetens rätt att förelägga den som underlåtit att lämna in
miljörapport att fullgöra sin skyldighet finns i MB 26 kap. 9 §. Möjlighet
finns också att förena sådant föreläggande med vite (MB 26 kap.14 §).

4.5    Anmälningsskyldighet

Enligt ML 10 § fick regeringen föreskriva att vissa verksamheter inte fick
sättas igång eller ändras utan att anmälan hade gjorts hos den myndighet
regeringen bestämde. Föreskrifter om anmälningsskyldighet fanns
meddelade i MF 3 § och 19-24 §§ samt i samma förordnings bilaga. Ett
anmälningsförfarande var betydligt enklare än en tillståndsprövning och
även de frågor som togs upp var av enklare art. Från tillsynsmyndighetens
sida kunde en anmälan resultera i beslut om råd enligt ML 39 §,
föreläggande enligt 40 § eller att anmälan lämnades utan åtgärd. Till skillnad
från ett tillståndsbeslut gav ett anmälningsbeslut inget skydd från nya krav
på skyddsåtgärder. För en nyetablerad verksamhet kunde det därför vara
säkrare att frivilligt söka tillstånd.

Anmälningsskyldighetens omfattning reglerades i MF 19 §. En anmälan
skulle göras i god tid innan den anmälningspliktiga åtgärden gjordes (MF
19a §). Naturvårdsverket hade enligt MF 21 § rätt att meddela närmare
föreskrifter om tidpunkten vid vilken en anmälan skulle göras. Anledningen
till att anmälan skulle göras i god tid är att myndigheten skulle ges god tid
att avgöra om och i så fall vilka skyddsåtgärder som krävdes.

Innehållet i en anmälan reglerades i MF 19 a och 22 §§. Anmälan skulle
vara skriftlig och innehålla de uppgifter, ritningar och tekniska
beskrivningar som krävdes för att tillsynsmyndigheten skulle kunna bedöma
verksamheten och dess effekter. Anmälan skulle lämnas in till den
kommunala nämnden om åtgärden gällde att anlägga eller utöva en
verksamhet med beteckningen C i bilagan till miljöskyddsförordningen (MF
19 § 1 och 2 p.). Gällde åtgärden en mindre omfattande ändring av en
verksamhet med beteckningen A eller B skulle anmälan lämnas in  till
länsstyrelsen (MF 19 § 3 p.). Miljöskyddslagens regler om
tillståndsprövning gällde inte i anmälningsärenden. Detta innebar att
tillsynsmyndigheten inte i samma utsträckning kunde kräva utredningar och
kompletteringar i ett anmälningsärende. I MF 22 § stadgades dock att en
anmälan skulle innehålla de uppgifter, ritningar o.s.v. som krävdes för att
tillsynsmyndigheten skulle kunna behandla anmälan. Var de uppgifter som
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lämnats in otillräckliga kunde tillsynsmyndigheten meddela förbud eller
föreläggande enligt ML 40 § för att tvinga fram kompletteringar.

För ett anmälningsärende fanns inga krav på samråd, men myndigheter,
organisationer och enskilda som kunde ha ett intresse i ärendet skulle på
lämpligt sätt beredas tillfälle att yttra sig (MF 23 §). Det var dock inte
lämpligt länsstyrelsen yttrade sig, eftersom den senare kunde komma att
behandla överklagande av beslut om föreläggande enligt ML 40 § och då
skulle vara opartisk.

Av MF 24 § följde att tillsynsmyndigheten kunde avgöra ett
anmälningsärende på två sätt. Antingen kunde myndigheten lämna besked
att anmälan inte föranledde någon åtgärd, eller så kunde myndigheten
meddela råd enligt ML 39 § eller föreläggande enligt ML 40 §.147

Miljöbalkens bestämmelser om anmälningsskyldighet utgår från MB 9 kap.
6 §, enligt vilken regeringen får föreskriva när det ska vara förbjudet att
driva eller ändra vissa verksamheter. Närmare föreskrifter om
anmälningsskyldighet finns i förordning (1998:899) om miljöfarlig
verksamhet och hälsoskydd 21-28 §§. Dessa paragrafer motsvarar med
undantag för 28 § och vissa mindre ändringar MF 19-24 §§. Förordning
(1998:899)… 28 § är till sitt innehåll en nyhet jämfört med MF. Enligt 28 §
är det förbjudet att utan anmälan till tillsynsmyndigheten sätta igång
efterbehandlingsarbeten i sådana förorenade områden som avses i MB 10
kap.
      Föreläggande eller förbud efter avgjort anmälningsärende kan av
tillsynsmyndigheten meddelas enligt MB 26 kap. 9 § 1 st.

4.6    Åtgärder för reglernas efterlevnad

4.6.1    Råd

Före 1988 var tillsynsmyndigheten tvungen att meddela råd innan ett
föreläggande kunde meddelas Bara om rådet inte följdes fick myndigheten
använda sig av föreläggande. 1988 års ändring av miljöskyddslagen gjordes
för att effektivisera tillsynsmyndigheternas arbete, så att de åtgärder som
fanns mest lämpliga skulle kunna vidtas direkt.

Råd var inte bindande, och kunde därför normalt inte överklagas. En
sakägare kunde dock överklaga ett råd som innebar att en störning som
samme sakägare motsatt sig godtogs av tillsynsmyndigheten.148

Miljöbalken har inte ansetts behöva någon särskild lagstadgad möjlighet för
tillsynsmyndigheten att meddela råd eftersom detta är en av
tillsynsmyndighetens uppgifter enligt MB 26 kap. 1 §149 (se ovan 4.1.).
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4.6.2    Föreläggande och förbud

Tillsynsmyndighetens rätt att meddela föreläggande reglerades i ML 40 §
och kunde ske på tillsynsmyndighetens eget initiativ eller efter framställan.
Ett beslut om föreläggande om skyddsåtgärder eller förbud kunde kräva
upplysningar om verksamheten eller att verksamhetsutövaren skulle utföra
undersökningar av verksamhetens effekt på omgivningen. Regler om
upplysningar och undersökningar fanns i ML 43 § (se ovan 4.3.2. och
4.3.3.).

Förslag till skyddsåtgärder skulle läggas av tillsynsmyndigheten, inte
verksamhetsutövaren. Dessa förslag var vanligtvis av teknisk art rörande
driften, men kunde också läggas i form av en viss nivå på utsläppen. I
förslagen skulle tillsynsmyndigheten väga in verksamhetens tekniska
förutsättningar för att klara kraven.

Förbud för verksamheter med tillstånd meddelades enligt ML 40 §,
medan förbud för verksamheter utan tillstånd meddelades av
Koncessionsnämnden efter talan av Naturvårdsverket (ML 41 §) eller direkt
av Naturvårdsverket (ML 40 §).

Ett föreläggande riktades mot utövaren av den miljöfarliga
verksamheten, mer preciserat den som hade rättslig och faktisk möjlighet att
efterkomma föreläggandet. I vissa fall kunde det vara svårt att efterkomma
föreläggandet. I vissa fall kunde det vara svårt att bestämma vem som hade
ansvaret för en verksamhet, t. ex. då verksamheten sedan länge varit nedlagd
men miljöfarligt avfall fortfarande fanns kvar. Dessutom kunde det vara
svårt att avgöra vem som bar ansvar för en viss störning om flera liknande
verksamheter låg intill varandra. Det var svårare för tillsynsmyndigheten att
gripa in mot en verksamhet med tillstånd än mot en utan tillstånd. Enligt ML
40 § kunde tillsynsmyndigheten meddela föreläggande i tre fall.

Det första fallet gällde då tillstånd inte givits och fanns i första stycket.
Tillsynsmyndigheten kunde meddela föreläggande om försiktighetsmått eller
förbud. Enligt ML 22 § kunde en verksamhet med tillstånd inte åläggas att
vidta försiktighetsmått utöver vad som angetts i tillståndsbeslutet, varför
detta fall inte kunde gälla verksamheter med tillstånd. Föreläggande enligt
40 § 1 st. skulle meddelas i syfte att se till att lagen eller efter denna
meddelade föreskrifter följdes. Ett föreläggande kunde överklagas på
sedvanligt sätt, men kunde också genom ML 50 § mötas med en
tillståndsansökan, vilken hindrade verkställigheten tills tillståndsärendet var
avgjort. Eftersom det var en och samma myndighet (länsstyrelsen) som
handlade ärendena kan värdet av detta alternativ ifrågasättas. Föreläggande
om förbud ansågs komma ifråga enbart i allvarliga fall, då det förelåg hot
mot hälsa eller miljö. Normalt meddelades föreläggande om skyddsåtgärder.

Det andra fallet (ML 40 § 2 st.) innebar meddelande av brådskande
föreskrifter nödvändiga till följd av särskilda omständigheter. Dessa
föreskrifter fick riktas även mot verksamheter med tillstånd och där
villkoren i tillståndet följdes. Sådana föreskrifter skulle kunna meddelas i
mycket speciella situationer. Exempel som givits på sådana situationer är
epidemier och algblomning (eller annan mycket snabb försämring av
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vatten). Föreskrifterna var alltså till sin natur tillfälliga och upphörde
samtidigt som förhållandena återgick till det normala.

Det tredje fallet (40 § 3 st.) gällde då en tillståndsinnehavare åsidosatte
villkor angivna i tillståndsbeslutet. Tillsynsmyndigheten fick då meddela
föreläggande om rättelse. Myndighetens skyldighet att se till att rättelse
skedde kvarstod även då åtalsanmälan gjorts. Tillsynsmyndigheten fick inte
lägga till eller ändra villkor i ett tillståndsbeslut., bara se till att de villkor
som finns följdes. Det normala var att tillsynsmyndigheten försökte förmå
verksamhetsutövaren till rättelse genom diskussioner. Ledde dessa ingen
vart hade myndigheten att bedöma huruvida föreläggande om
försiktighetsåtgärder eller förbud skulle meddelas. I detta liksom övriga fall i
ML 40 § hade tillsynsmyndigheten rätt att förena föreläggandet med vite (40
§ 4 st.). Rätten att sätta ut vite gällde även om villkorsöverträdelse var
straffsanktionerad enligt ML 45 §.

ML 40 § var inte straffsanktionerad. Fanns minsta risk för att ett
föreläggande inte skulle bli åtlytt var det säkrast att förena det med vite som
dessutom var kännbart. Närmare bestämmelser om utformande av viten
fanns i lagen (1985:906) om viten.150

Tillsynsmyndighetens rätt att meddela förelägganden och förbud har från
ML 40 § förts över till MB 26 kap. 9 §, med i princip samma innehåll.
      Enligt MB 26 kap 9 § 1 st. får tillsynsmyndigheten meddela de
förelägganden och förbud som krävs för att miljöbalken och de föreskrifter,
tillstånd, villkor och  andra beslut som meddelats utifrån balken ska
efterlevas. Samma paragrafs 4 st. tillåter i undantagsfall att
tillsynsmyndigheten meddelar förelägganden som ställer högre krav än
villkoren i enskilda tillstånd om det behövs för att skydda miljön och
människors hälsa (se ovan 4.4.2.). Ett föreläggande eller beslut om förbud
överklagas enligt MB 18 kap. 1 § eller 19 kap. 1 § beroende på vilken
myndighet som meddelat beslutet.
      Har ett föreläggande eller förbud meddelats en icke tillståndspliktig
verksamhet finns möjlighet för verksamhetsutövaren att ansöka om tillstånd.
Miljödomstolen kan då, om sökanden ställer säkerhet för kostnad och skada,
besluta om inhibition av föreläggandet eller förbudet till dess
tillståndsprövning har ägt rum (MB 21 kap. 5 §).151

      För att förelägganden och förbud i högre grad ska efterlevas får de
förenas med vite enligt MB 26 kap. 14 §. Tillsynsmyndigheten kan undvika
tredskande i form av överklagande av vite, som i sin tur ger långa
handläggningstider, genom att utnyttja möjligheten till löpande viten (lagen
(1985 :206) om viten 4 §). Skrivs löpande vite in i fastighetsboken kan det
bli gällande även mot ny ägare till fastigheten.152

      Ett föreläggande eller förbud som är beslutat enligt någon av de lagar
som ersatts av miljöbalken (d.v.s. beslut fattade innan balken trädde i kraft)
ska anses beslutat enligt MB 26 kap. och alltså äga fortsatt giltighet. Detta

                                                
150 Bjällås och Rahmn a.a. s. 176-184.
151 Miljöbalksutbildningen (februari 1999) s 139.
152 Prop. 1997/98:45 s. 911.
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följer av övergångsbestämmelserna i lagen (1998:811) om införande av
miljöbalken 35 §.

4.6.3    Tvångsvisa åtgärder

Om en företagare inte rättade sig efter tillsynsmyndighetens beslut om
föreläggande om skyddsåtgärder eller förbud kunde myndigheten enligt
miljöskyddslagen vidta tvångsvisa åtgärder på företagarens bekostnad.
Beslut om tvångsvisa åtgärder kunde fattas med stöd av ML 41 a § eller
47 §.

Enligt ML 41 a § beslutade tillsynsmyndigheten om rättelse i tre fall: om
någon inte iakttog beslut som meddelats med stöd av ML 40 § 1 eller 2 st.,
om någon åsidosatte villkor som angetts i ett tillståndsbeslut eller om någon
bröt mot förbud som meddelats enligt ML 41 §. Ett beslut enligt 41 a § gick
att överklaga.

ML 47 § innehöll regler om rättelse genom Kronofogdemyndighetens
försorg. Här skildes mellan två sorters ärenden: överträdelser av
straffsanktionerade föreskrifter och beslut (ML 45 § 1 st. 1-3 p.) och
överträdelser av förelägganden (ML 40 § 1 och 2 st.). När det gällde
överträdelser av straffsanktionerade föreskrifter och beslut måste
tillsynsmyndigheten ansöka hos Kronofogdemyndigheten om särskild
handräckning enligt lagen (1990:746) om betalningsföreläggande och
handräckning 4 §. Ansökan skedde genom ingivande av en särskild
framställan innehållande handlingar som visade på överträdelsen till
Kronfogdemyndighetens bedömning. Var det fråga om överträdelser av
förelägganden behövde tillsynsmyndigheten bara, efter att genom handlingar
visat på överträdelsen, anmoda Kronofogdemyndigheten att vidta åtgärder
om rättelse.153

Regler om tvångsvisa åtgärder finns i MB 26 kap. 17 och 18 §§ samt i
förordning (1998:899) om miljöfarlig verksamhet och hälsoskydd 29 och
30 §§.
      MB 26 kap. 17 § reglerar när Kronofogdemyndigheten får verkställa
tillsynsmyndighetens beslut. Har tillsynsmyndigheten meddelat föreläggande
eller förbud som inte åtlytts, kan tillsynsmyndigheten enligt 1 st. ansöka om
att Kronofogdemyndigheten ska verkställa beslutet enligt utsökningsbalkens
regler. En nyhet i och med miljöbalken är att denna bestämmelse kommer
att gälla samtliga tillsynsmyndigheters beslut, vilket avsevärt utvidgar
möjligheten till verkställighet. Det är också möjligt att ansöka om
verkställighet för beslut grundade på de allmänna hänsynsreglerna (MB 2
kap.). Ett föreläggande eller förbud behöver inte ha förenats med vite för att
verkställighet ska komma i fråga, men såvida tillsynsmyndigheten inte har
beslutat om verkställighetsförordnande måste beslutet ha vunnit laga kraft
innan Kronofogdemyndigheten kan ta upp ansökan om verkställighet.154

                                                
153 Bjällås och Rahmn a.a. s. 197-200.
154 Prop. 1997/98:45 s. 913.
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I 17 § 2 st. återfinns tillsynsmyndighetens möjlighet att begära särskild
handräckning enligt lagen (1990:746) om betalningsföreläggande och
handräckning. Särskild handräckning är aktuellt i fall då någon begått
gärning som är straffbar enligt MB 29 kap. Begäran om handräckning
föregås alltså inte av föreläggande eller förbud. Kronofogdemyndighetens
avgörande om handräckning ska ges kan överklagas till tingsrätten.155

      Av MB 26 kap. 18 § följer att tillsynsmyndigheten istället för att begära
verkställighet kan besluta att rättelse ska ske på den felandes bekostnad. Ett
beslut om sådan rättelse får meddelas utan föregående föreläggande eller
förbud om risk finns för allvarliga skador eller av andra särskilda skäl. I
förarbetena har poängterats att det normala för en tillsynsmyndighet borde
vara att först meddela föreläggande eller förbud och sedan, om rättelse inte
sker, ansöka om verkställighet hos Kronofogdemyndigheten enligt 17 §. Då
kan alla kostnader tas ut i samma ärende, i motsats till rättelse enligt 18 §
1 st., då tillsynsmyndigheten måste förskottera kostnaden av allmänna
medel. Tillsynsmyndighetens möjlighet att besluta om rättelse enligt 18 §
2 st. (utan förgående föreläggande eller förbud) kan utnyttjas i fall då det kan
antas att ett föreläggande eller förbud inte kommer att följas eller ge avsett
resultat.156

      I förordning (1998:899) om miljöfarlig verksamhet och hälsoskydd finns
kompletterande bestämmelser om verkställighet och rättelse enligt MB 26
kap. 17 och 18 §§. Enligt förordningens 29 § ska tillsynsmyndigheten
samråda med Naturvårdsverket innan den ansöker om verkställighet eller
beslutar om rättelse, om det kan befaras att kostnaden inte kan tas ut av den
som åtgärden riktar sig mot. Undantag får dock göras i brådskande fall. 30 §
ger tillsynsmyndigheten möjlighet att av allmänna medel förskottera
kostnaderna för rättelse.

                                                
155 Prop. 1997/98:45 s. 913
156 Prop. 1997/98:45 s. 913-914.
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5    ÖVERTRÄDELSER AV   MILJÖSKYDDSLAGSTIFTNINGEN

5.1    Straff och förverkande

Miljöskyddslagens straffbestämmelser gällde vid sidan av Brottsbalkens
dito. Detta innebar att ML 45 § inte gällde om Brottsbalken var tillämplig
(ML 45 § 3 st.). Miljöskyddslagens regler på området skärptes 1981 (färre
fall undantogs det straffsanktionerade området och straffskalorna höjdes),
1987 (straff för underlåtenhet att följa föreläggande om kontrollprogram)
och 1989 (särskild regel om val av påföljd).

Miljöskyddslagens straffbestämmelser fanns under fem punkter samlade
i 45 §. För att brotten skulle vara straffbara krävdes uppsåt eller oaktsamhet.
I första punkten straffbelades överträdelse av förbud mot olika typer av
miljöfarlig verksamhet. Andra punkten tog upp överträdelser av föreskrifter
utfärdade av regeringen med stöd av ML 10 §. Tredje punkten straffbelade
åsidosättande av beslut som fattats av Koncessionsnämnden eller
länsstyrelsen, riktade mot en särskild anläggning eller verksamhet. Villkor
och föreskrifter i ett tillståndsbeslut föll under denna punkt, liksom generella
kontrollbeslut enligt ML 38 b § samt föreskrifter meddelade till följd av
Sveriges medlemskap i EU (ML 5 a §). I punkt fyra reglerades överträdelser
av kontrollprogram. Punkt fem straffbelade oriktiga uppgifter. Uppgifterna
skulle ha lämnats in med stöd av miljöskyddslagen eller föreskrifter som
meddelats enligt denna.

Endast en fysisk person kunde bli straffansvarig för överträdelser av
miljöskyddslagen. Ett företag kunde bara bli skyldigt att betala
miljöskyddsavgift, företagsbot osv. Det var den fysiska person som bar
ansvaret för överträdelsen som blev straffansvarig. Vanligtvis var detta en
företagsledare eller ställföreträdare för en juridisk person, men detta skulle
avgöras från fall till fall beroende på överträdelsens art. Avgörande för vem
ansvaret skulle läggas på är vem som hade det direkta inflytandet över det
beslut, eller brist på beslut, som orsakat en överträdelse.157

Miljöbalkens straffbestämmelser finns i 29 kap. Med anledning av kapitlets
omfattning kommer enskilda bestämmelser (förverkande undantaget) inte att
tas upp här. En av utgångspunkterna vid arbetet med att skapa en miljöbalk
var att samla de miljörättsliga straffbestämmelserna, som tidigare varit
spridda mellan olika speciallagar och brottsbalken. De straffbestämmelser
som funnits i speciallagar har varit ansvarsbestämmelser av en typ som
kallas blankettstraffbud. Med detta menas straffbud som innehåller varken
brottsbeteckning eller fullständig brottsbeskrivning, utan bara stadgar att den
som bryter mot ett visst lagrum, förbud etc. ska dömas till ett visst straff.
Genom att samla straffbestämmelser av miljörättslig karaktär i miljöbalken
och göra dem tydligare med utvecklade brottsbeskrivningar och

                                                
157 Bjällås och Rahmn a.a. s. 185-191.
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brottsrubriceringar, underlättas myndigheternas verksamhet och miljörätten
blir lättare att överblicka.158

      Straffskalorna för överträdelser av miljölagstiftningen har skärpts i
miljöbalken. Straffskalan för miljöbrott sträcker sig i de flesta fall rån böter
till fängelse i högst två år. För miljöbrott som överförts från brottsbalken
finns det som tidigare en straffskala för grovt brott som sträcker sig från
fängelse i lägst sex månader till fängelse i högst sex år. En skärpning av
straffskalorna syftar till att genom ett mer effektivt sanktionssystem också
göra lagstiftningen till ett mer effektivt instrument till skydd för miljön. Hur
strängt ett straff som ska utdömas för ett visst brott blir beror bl.a. på vilken
skada eller risk för skada brottet orsakat och om handlingen företagits av
med uppsåt eller oaktsamhet. Fler faktorer kan spela in, och bedömningen
ska naturligtvis vara beroende av omständigheterna i det enskilda fallet.159

      I MB 29 kap. 12 § finns också bestämmelser om förverkande. Regeln
finns för att förhindra att miljöbrott ska löna sig. För att avskräcka från brott
och se till att straffbestämmelserna får önskad effekt kan materiel och annan
egendom som använts i samband med eller förvärvats i samband med brottet
alltså fråntas den som begått miljöbrott enligt vissa paragrafer i 29 kap.160

5.2    Miljöskyddsavgift och miljösanktionsavgift

Miljöskyddsavgiften infördes 1981 för att komplettera miljöskyddslagens
straffbestämmelser. Miljöskyddsavgiften kunde drabba såväl en fysisk som
en juridisk person och var avsedd att eliminera den vinst en överträdelse av
miljöskyddslagstiftningen kunde ge ett företag.

Bestämmelserna om miljöskyddsavgift fanns i ML 52-63 §§. Enligt 52 §
skulle miljöskyddsavgift betalas om en överträdelse av ML 45 § 1 st. 1-3 p.
skett och om överträdelsen medfört ekonomiska fördelar för verksamhetens
utövare. Frågor om miljöskyddsavgift prövades av Koncessionsnämnden
efter talan av Naturvårdsverket (56 §), som också hade bevisbördan.
Koncessionsnämndens beslut fick överklagas hos Svea Hovrätt (59 §).

Ansvaret för en överträdelse var strikt och i övrigt krävdes att
överträdelsen skulle ha medfört ekonomisk fördel i vid bemärkelse.
Miljöskyddsavgiften skulle sättas till ett belopp som motsvarade de
ekonomiska fördelar överträdelsen bevisligen givit företaget (54 §), men
förelåg särskilda omständigheter fick avgiften sättas ned eller efterges (55
§). 55 § skulle bara tillämpas i särskilda fall och hänsyn skulle inte tas till
ekonomiska skäl såsom företagets ekonomi eller sysselsättning.

Miljöskyddsavgiften skulle betalas av den fysiska eller juridiska person
som utövat den verksamhet där överträdelsen skett. Samma person var
ansvarig också om verksamheten hade överlåtits.

Naturvårdsverket skulle utreda de fall där det kunde bli aktuellt att
påföra miljöskyddsavgift (MF 27 §) och övriga tillsynsmyndigheter var
skyldiga att underrätta Naturvårdsverket om förhållanden som kunde leda

                                                
158 Prop. 1997/98:45 s. 510-511.
159 Prop. 1997/98:45 s. 515-517.
160 Prop. 1997/98:45 s. 948.
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till påförande av miljöskyddsavgift (MF 26 §). Naturvårdsverkets beslut att
väcka talan om miljöskyddsavgift (eller avstå från detsamma) hos
Koncessionsnämnden fick enligt ML 62 § inte överklagas.161

Miljöskyddsavgiften har i miljöbalken ersatts av en miljösanktionsavgift. Ett
syfte med miljösanktionsavgiften är att ansvar ska kunna krävas av en fysisk
person i den händelse ett företag av någon anledning inte kan krävas. Ett
annat syfte är att öka den allmänna noggrannheten vid drivande av
näringsverksamhet. Reglerna om miljösanktionsavgift finns i MB 30 kap.
Enligt 1 § ska avgiften betalas av en näringsidkare som åsidosatt föreskrifter
meddelade med stöd av miljöbalken, påbörjat verksamhet som är tillstånds-
eller anmälningspliktig eller åsidosatt tillstånd eller villkor meddelade med
stöd av balken. Ansvaret för en överträdelse är strikt och det krävs inte
längre att överträdelsen ska ha medfört ekonomisk fördel.
Miljösanktionsavgift ska dock inte tas ut om det är uppenbart oskäligt.
Avgiften tillfaller staten. Regeringen får enligt 2 § meddela föreskrifter om
vilka överträdelser som ska medföra miljösanktionsavgift (1 st.).
Miljösanktionsavgiften ska uppgå till minst 5 000 kr och högst 1 000 000 kr
(2 st.). Avgiftens storlek ska bestämmas efter allvaret i överträdelsen och
betydelsen av den bestämmelse som överträtts.162 Enligt 3 § är det
tillsynsmyndigheten som fattar beslut om att ta ut miljösanktionsavgift, och
den beslutet riktar sig mot ska ges tillfälle att yttra sig. Avgiften ska betalas
inom trettio dagar (5§), trots att beslutet får överklagas till miljödomstol
enligt 7§. Avgiften ska enligt 9 § betalas tillbaka jämte ränta om ett
överklagande bifallits och vunnit laga kraft. Preskriptionstiden för ett beslut
om miljösanktionsavgift som vunnit laga kraft är tio år (8§).

                                                
161 Bjällås och Rahmn a.a. s. 192-196.
162 Prop. 1997/98:45 s. 949-951 och Miljöbalksutbildningen (februari 1999) s. 147.
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6     SLUTSATSER

Miljöbalken är resultatet av ett arbete där man har försökt samla och foga
samman spridda och ibland motsägelsefulla regler på miljöområdet i syfte
att effektivisera miljöpolitiken. De miljöskyddsrättsliga reglerna har blivit
klarare och mer enhetliga även om miljöbalken liksom äldre lagstiftning
genom sina allmänt hållna regler lägger ett tungt ansvar på dem som ska
tillämpa dessa regler.
      De allmänna hänsynsreglerna ska bidra till att miljöbalkens mål och
syften nås. Nytt med hänsynsreglerna är att de gäller alla, inte bara
verksamheter vid fasta anläggningar, utan alla åtgärder och verksamheter
som faller inom miljöbalkens tillämpningsområde. De allmänna
hänsynsreglerna ska också äga direkt tillämpning i myndighetsutövning av
olika slag, vilket ökar kraven på miljöhänsyn. För att på rätt sätt tillämpa de
allmänna hänsynsreglerna torde det krävas god kunskap om miljöbalkens
mål och syften.
      Att ansvaret för det allmänna miljötillståndet utvidgas märks tydligt i
miljöbalken, och färre undantag från reglerna tillåts. Det utökade ansvaret
visar sig bl.a. i upprättande av miljökvalitetsnormer, skärpta prövningsregler
och utökad egenkontroll. Undantag från regler har decimerats eller strukits
helt bl.a. i fråga om verksamheters lokalisering, skyldighet att söka tillstånd,
skyldighet att utföra undersökningar och rätt till tillträde.
      Det finns ett genomgående drag av decentralisering i miljöbalkens regler
rörande miljöfarlig verksamhet. Koncessionsnämnden har ersatts av fem
miljödomstolar, geografiskt utspridda på olika tingsrätter. Resultatet blir
klarare prövningsregler och prövning i tre instanser istället för de tidigare
två. Frågan om tillståndsprövning var i och för sig långt ifrån färdigutredd
när miljöbalken trädde i kraft, så det ter sig inte osannolikt att
prövningsmyndigheter ändrar namn och organisation i framtiden. Dock
verkar systemet med flera miljödomstolar knutna till tingsrätter bra på
papperet. God processrättslig erfarenhet finns och de olika miljödomstolarna
kan dela erfarenheter med varandra, eftersom två domstolar aldrig arbetar på
exakt samma sätt. Ett annat tecken på decentralisering är att tillsynen har
flyttats närmare störningskällorna genom att allt mer av den operativa
tillsynen flyttas över från länsstyrelsen till kommunerna i takt med att de
senares kompetens ökar. Länsstyrelsen i sin tur tar över mer samordnande
tillsynsansvar från de centrala tillsynsmyndigheterna. Det ligger en fördel i
att kommuner tar över tillsynsansvaret, eftersom de har bättre kännedom om
lokala förhållanden. Men det ökade ansvaret kan också skapa
intressekonflikter i de fall kommunerna känner lojalitet med de företag som
skapar arbetstillfällen och inkomster till den egna kommunen.
      Tillsynsmyndigheterna tilldelas en större roll i miljöbalken jämfört med
tidigare. Förutom kontrollen av miljöfarlig verksamhet ska de i ökad
utsträckning ge råd och information i syfte att öka reglernas efterlevnad. Det
kan bli svårt att klara den nya myndighetsrollen med oförändrade eller i
värsta fall minskade resurser (miljön har knappast särskilt hög prioritet i
budgethänseende). Det blir allt viktigare att se samordnings- och
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rationaliseringsvinster samt att utnyttja de möjligheter till avgiftsfinansiering
som finns i miljöbalken. Det senare gäller framför allt kommuner, som ofta
redan har en ansträngd budget.
      För tillsynsmyndigheterna är det viktigt att kunna styra utvecklingen mot
en ökad miljömedvetenhet samtidigt som man utnyttjar det engagemang
som finns. Bästa sättet är att sprida sin kompetens vidare till företag och
allmänhet genom utbildning och information. Konsumenter blir allt mer
inflytelserika, något som tillsynsmyndigheterna kan utnyttja genom att
informera om miljöbalken och dess mål och syften. Som ytterligare ett led i
decentraliseringen har miljöorganisationer givits talerätt i miljöbalken. Detta
kan inspirera fler att engagera sig i miljöfrågor och därigenom underlätta
tillsynsmyndigheternas arbete, samtidigt som kompetens och ökad
miljömedvetenhet kan spridas på gräsrotsnivå.
      Vad gäller företagen så bygger ju miljöbalken på att verksamhetsutövare
tar sitt lagfästa ansvar. Ett säkrare och enklare sätt för en
verksamhetsutövare att uppfylla alla olika krav är att ansluta sig till ett
miljöledningssystem, vilket gör det möjligt att utnyttja andras kompetens
och erfarenheter. Klarar en verksamhetsutövare de omställningar som krävs
för att möta ökade krav från myndigheter och konsumenter borde
verksamheten inte ta någon skada – tvärtom. En miljöcertifiering t.ex.,
brukar öppna för rationaliseringsvinster i företaget eftersom hela
verksamheten måste gås igenom noggrant, vilket gör att brister
uppmärksammas o.s.v.
      De miljöskyddsrättsliga straffbestämmelserna har samlats och gjorts
tydligare i miljöbalken. Dessutom har straffskalorna skärpts i syfte att öka
reglernas efterlevnad. I sanktionssystemet kommer tillsynsmyndigheterna
troligen utgöra en svagare länk. Det kommer att krävas tid, kompetens och
en kontinuerlig dialog med polis- och åklagarmyndighet för att
tillsynsmyndigheten ska kunna uppfylla sin plikt att åtalsanmäla misstanke
om brott.

Mitt förslag till fortsatt forskning inom detta område är att undersöka hur
tillståndsprövning och tillsyn av miljöfarlig verksamhet fungerat i praktiken
under den tid miljöbalken varit i kraft. Har de nya prövningsmyndigheterna
fungerat som det var tänkt eller finns planer på omorganisationer? Hur har
tillsynsmyndigheterna anpassat sig till sina nya roller? Hur har företagen
hanterat de ökade kraven på egenkontroll? Listan på frågor kan göras lång.
      Jag är medveten om att ett år kan anses vara alltför kort tid för att ge en
riktig bild av hur tillämpningen av reglerna fungerar, men jag anser att det
trots allt finns ett värde i att ta reda på i vilken riktning utvecklingen rör sig.
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Bilaga A

Lagar som samordnas i miljöbalken:163

- naturvårdslagen (1964:822),
- miljöskyddslagen (1969:387),
- lagen (1971:1154) om förbud mot dumpning av avfall i vatten,
- lagen (1976:1054) om svavelhaltigt bränsle,
- lagen (1979:425) om skötsel jordbruksmark,
- renhållningslagen (1979:596),
- hälsoskyddslagen (1982:1080),
- vattenlagen (1983:291),
- lagen (1983:428) om spridning av bekämpningsmedel över skogsmark,
- lagen (1985:426) om kemiska produkter,
- miljöskadelagen (1986:225),
- lagen (1987:12) om hushållning med naturresurser m.m.,
- lagen (1991.639) om förhandsgranskning av biologiska
bekämpningsmedel,
- lagen (1993:900) om genetiskt modifierade organismer,
- lagen (1994:1818) om åtgärder beträffande djur och växter som tillhör
skyddade arter.

                                                
163 Prop. 1997/98:45 s. 184.
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Bilaga B

Överklagande av prövningsbeslut enligt miljöbalken:

(Ärendets gång läses nerifrån och upp.)

Högsta Domstolen     Miljööverdomstol
                                          (Svea Hovrätt)

       (23 kap. 9 § 1 st.)

                                         Prövningstillstånd
                                           (23 kap. 1 §)

                                                                        (23 kap. 1 §)

Miljööverdomstol                      Miljödomstol
(Svea Hovrätt)
                                                                        (19 kap. 1 § 3 st.,
       (23 kap. 1 § 1 st.)                                      20 kap. 2 § 2 st.)

Miljödomstol                            Länsstyrelse

Rättegångsbalkens process-  Förvaltningsprocesslagens
regler tillämpas om annat ej  regler tillämpas om annat ej
följer av miljöbalken eller  följer av miljöbalken eller                         
annan lag                               annan lag
(20 kap. 3 § 3 st.)              (20 kap. 3 § 1 st.)

                                       Miljödomstol

       (19 kap. 1 § 3 st.,
  20 kap. 2 § 2 st.)

Länsstyrelse

       (19 kap. 1 § 2 st.)

                               Kommun

            Förvaltningsprocesslagens
            regler tillämpas om annat ej
            följer av miljöbalken eller
            annan lag

                       (20 kap. 3 § 3 st.)
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Thomas:
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Michanek, Gabriel: Svensk miljörätt (Iustus förlag. 2 uppl. 1993).
Westerlund, Staffan: Miljöskyddslagen. En analytisk lagkommentar

(Åmyra Förlag 1990).

Internet

Miljöbalksutbildningen: (Material sammanställt av regeringen.
www.miljobalksutbildningen.gov.se; hämtat
oktober 1998 och februari 1999, se fotnoter.)

Naturvårdsverket: Pressmeddelande från Naturvårdsverket 990326
(www.environ.se/dokument/press/1999/mars/p99
0326.htm)

Prop. 1997/98:45 Miljöbalk (Hämtat från www.sb.gov.se under
1998 och 1999).

  

http://www.sb.gov.se/
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