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Forvaltningens forslag till beslut
Miljo- och halsoskyddsndmnden beslutar att

1. Auvstyrka det remitterade forslaget till vagledning i dess nu-
varande form.

2. Godkanna och 6versanda forvaltningens tjansteutlatande till
Naturvardsverket som svar pa remissen

3. Justera drendet omedelbart.

Anna Hadenius Gustaf Landahl
Forvaltningschef Avdelningschef

Sammanfattning

Naturvardsverket har remitterat ett forslag till vagledning om 2 kap.
miljobalken. Forslaget bygger pa slutsatser fran bland annat Natur-
vardsverkets genomgang av rattspraxis fran Mark- och miljoover-
domstolen och utvardering av tillsynsmyndigheters tillampning av 2
kap. miljobalken i anmalningséarenden. Syftet med védgledningen ar
att samla kunskap och véagledningar om olika delar av 2 kap. miljo-
balken. Syftet dr ocksa att bidra till en 6kad transparens i domar och
beslut. VVagledningen ska genom redovisning av stéllningstaganden
och praxis underlatta for tillsyns- och provningsmyndigheterna att
gora bedomningar i enskilda fall samt motivera beslut utifran be-
stammelserna i 2 kap. Harigenom blir det enligt Naturvardsverket
lattare att forutse vad som kan forvéntas i en tillstandsprocess eller
tillsynsarende. Pa sa satt kan rattssakerheten 6ka genom att tillamp-
ningen blir mer likvardig.
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Forvaltningen foreslar att namnden ska avstyrka forslaget till véag-
ledning i dess nuvarande form. Forslaget & med nuvarande utform-
ning inte tillrdckligt genomarbetat och sammanhéngande och svarar
inte mot de angivna syftena. Forslaget ar i flera delar val genomar-
betat men innehaller ocksa i manga avseenden vasentliga brister
bade formellt och i sak. Forvaltningen bedomer emellertid ocksa att
det format som har valts for vagledningen ar mindre lampligt for
vagledning kring en dynamisk lagstiftning. Férvaltningen forespra-
kar istéllet en uppdatering av de branschfaktablad som tidigare getts
ut av Naturvardsverket och som férvaltningen upplever har fungerat
val. En sadan uppdatering skulle ockséa kunna innefatta vagledning
kring 2 kap. miljobalken for respektive bransch.

Forslaget till vagledning har remitterats till Milj6- och hélsoskydds-
namnden i Stockholms stad. Namnden har medgetts anstand till den
22 november 2019 med att ge in yttrande Over remissen.

Bakgrund

Naturvardsverket har remitterat ett forslag till vagledning om 2 kap.
miljobalken. Forslaget har tagits fram mot bakgrund av att Natur-
vardsverket har genomfort en praxisgenomgang av Mark- och mil-
jooverdomstolens avgoranden, en utvardering av tillsynsmyndighet-
ernas tillampning av 2 kap. miljébalken i anmalningsarenden och
tagit fram en rapport om mojlig metod for rimlighetsavvagning
samt diskuterat tillampningen av 2 kap miljobalken i olika samman-
hang med foretradare for andra myndigheter och branschorganisat-
ioner. Naturvardsverket har utifran detta dragit bland annat slutsat-
serna att tillampningen av 2 kap. miljobalken inte redovisas tillrack-
ligt i beslut och domar, att verksamhetsutévarna generellt kan bli
battre pa att redovisa hur de uppfyller bestammelserna i 2 kap., att
lokaliseringsalternativen behdver vara relevanta och prévas i den
samlade miljobalksprévningen. Vidare har verket funnit att forsik-
tighetsprincipen behdver genomsyra tillampningen av samtliga han-
synsregler, samt att en vagledning om 2 kap. miljobalken skulle 6ka
forutsattningarna for att 2 kap. tillampas som ett samlat system. Na-
turvardsverket bedémer att det finns ett genomforandeunderskott
nér det galler 2 kap. och att tillampningen skulle bli mer transparent
genom att beslut och domar tydligare redovisar hur bedémningen
har gjorts i de enskilda fallen. Enligt Naturvardsverket skulle detta
leda till att tydlig praxis utvecklades kring de generella principerna.

Syftet med végledningen &r att samla kunskap och véagledningar om
olika delar av 2 kap. miljobalken. Syftet &r ocksa att bidra till en
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Okad transparens i domar och beslut. VVagledningen ska genom re-
dovisning av stallningstaganden och praxis underlatta for tillsyns-
och prévningsmyndigheterna att géra bedomningar i enskilda fall
samt motivera beslut utifran bestimmelserna i 2 kap. Harigenom
blir det enligt Naturvardsverket lattare att forutse vad som kan for-
vantas i en tillstandsprocess eller tillsynsarende. Pa sa satt kan ratts-
sékerheten 6ka genom att tillampningen blir mer likvardig.

Forslaget till vagledning har remitterats till Miljé- och hélsoskydds-
namnden i Stockholms stad. Namnden har medgetts anstand till den
22 november 2019 med att ge in yttrande 6ver remissen.

Arendets beredning
Arendet har beretts av avdelningen plan och miljé i samverkan med
forvaltningsjuristen Camilla Husebye Becker.

Forvaltningens synpunkter och forslag

Forvaltningens utgangspunkter for yttrandet

Miljo- och halsoskyddsndmnden i Stockholm bedriver tillsyn enligt
miljobalken av miljofarlig verksamhet (A-, B-, C- och U-verksam-
het), halsoskydd och skyddade omraden, samt prévning av vissa an-
laggningar (framforallt varmepumpar). Namndens tillsynsverksam-
het genomsyras av tillampningen av de allménna hénsynsreglerna i
2 kap. miljobalken, alltid med beaktande av omstandigheterna i det
enskilda fallet.

Som tillsynsmyndighet tillampar namnden bestammelserna sa att
sdga 1 forsta ledet” och det ligger 1 sakens natur att namnden ofta
ar ute pa oprévad mark, eftersom omstandigheterna standigt varie-
rar. Manga ganger kan avvagningarna vara komplexa. Tolknings-
stod soks i rattskéllorna, inte minst i forarbeten och rattspraxis. Ut-
maningen for ndmnden och andra tillsynsmyndigheter &r hur de
arendespecifika omstandigheterna ska bedémas, inte minst nar det
ar fraga om ytterligheter och gransfall for vad som kan godtas vid
tillampning av hénsynsreglerna. Nya typer av verksamheter kan
ocksa innebara utmaningar vid prévning och tillsyn.

Forvaltningens synpunkter utgar saledes i forsta hand fran tillsyns-
myndighetens perspektiv.

Sammanfattning av forvaltningens synpunkter

Forvaltningen vill inledningsvis framhalla att forvaltningen inte de-
lar Naturvardsverkets beddmning att det finns behov av en generell
végledning om tilldmpningen av 2 kap. miljobalken. Enligt forvalt-
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ningens erfarenhet fungerar tillampningen generellt val och ar i all-
manhet tamligen val avvagd utifran behoven i de enskilda fallen, pa
det satt som lagstiftningen utformats. Daremot uppfattar forvalt-
ningen, i likhet med Naturvardsverket, att det finns behov av ytterli-
gare vagledning om tillampningen av 2 kap. 4 och 5 §8 miljébalken.
Bestammelserna har hittills tillampats forhallandevis sparsamt och
den vagledning som star att finna i forarbeten och rattspraxis &r dar-
for begransad. Om det finns behov av att vagleda kring specifika
regler anser forvaltningen emellertid att bor det ligga narmast till
hands att forst inventera vilka vagledningar som tilldmpas i dag och
om det finns forutsattningar att utveckla detta genom ytterligare
véagledning om de aktuella bestdmmelserna. Om det inte finns forut-
sattningar for detta vore det enligt forvaltningens mening mer anda-
malsenligt med végledningsdokument som fokuserar pa just 2 kap.
4 och 5 §§ och som problematiserar och vagleder med utgangspunkt
i géllande ratt. For tillsynsmyndigheternas del anser forvaltningen
att t.ex. Naturvardsverkets branschfaktablad, som fanns tidigare, pa
ett nyanserat satt har illustrerat olika tillampningar for miljébalken
har fungerat val For att uppna den effekt som végledningen syftar
till skulle ett forslag kunna vara en vagledning med motsvarande
form som branschfaktabladen. Inom ramen for detta skulle da &ven
tillampning av 2 kap. 4-5 88 miljobalken for de aktuella
branscherna kunna hanteras.

| fraga om det foreliggande forslaget till vagledning ar forvaltning-

ens uppfattning sammanfattningsvis att ett generellt vagledningsdo-
kument [&mpar sig mindre vél som stdd for tillampningen av 2 kap.
miljobalken, eftersom de allmanna hansynsreglerna till sin natur ar

dynamiska.

Forvaltningen anser alltsa att ett generellt vagledningsdokument i
sig ar problematiskt i forhallande till den aktuella lagstiftningen.
Det remitterade forslaget framstar dessutom enligt forvaltningens
mening som svartillgangligt och inte helt sammanhangande.

Forvaltningen anser vidare att det remitterade forslaget bitvis inne-
haller sadana allvarliga brister i friga om redogorelser for och ana-
lyser av rattslaget att det medfor betydande fransteg fran normhie-
rarkin och den rattsliga systematiken. Exempel pa sadana brister re-
dovisas i avsnitten nedan. Redogdrelserna for rattslaget ar generellt
bristfélliga och det forekommer flera exempel i dokumentet dar Na-
turvardsverkets egna stéllningstaganden framstar som fakta och till
och med som direkta krav?. Ett vagledningsdokument kan innehdlla

L Ett exempel finns i avsnittet Provning, s. 39, dar det i forsta stycket i avsnittet
anges att ’[p]rovningsmyndigheten ska redovisa sin bedomning sa att det tydligt
framgar av tillstandet vilka avvagningar som myndigheten har gjort.(...) Om
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rekommendationer, men ar aldrig rattsligt bindande och bor darfor
inte heller formuleras pa som om det vore det.

Dokumentets struktur ar inte konsekvent och det &r betydande vari-
ationer i saval upplagg som kvalitet mellan de olika kapitlen. Pa
flera stallen presenteras information utan kontext.?

Aven i sak uppvisar forslaget vasentliga brister. Exempelvis uppfat-
tar forvaltningen att rimlighetsavvéagningen i 2 kap. 7 § miljobalken
inte genomsyrar vagledningen. Forvaltningen saknar ocksa generellt
just vagledning kring svara tolkningsfragor med diskussioner om
saval vad som kan anses folja av gallande ratt som hur Naturvards-
verkets forslag forhaller sig till gallande ratt. Férvaltningen uppfat-
tar att Naturvardsverkets stallningstaganden pa flera stéllen i doku-
mentet inte ar férankrade i ett resonemang utifran gallande ratt®.

Sammantaget anser forvaltningen att forslaget genomgaende beho-
ver omarbetas for att ratta till brister i grundlaggande avseenden.
Forslaget framstar aven i 6vrigt som ett i flera delar ofullstandigt ut-
kast. | nuvarande form riskerar véagledningen i flera avseenden
missleda kring hur tillampningen gar till i praktiken. Férvaltningen
avstyrker darfor forslaget i dess nuvarande form.

Forvaltningen kommenterar nedan vissa exempel pa brister som lig-
ger till grund for férvaltningens beddmning att forslaget bor avstyr-
kas.

Vad bor en vagledning innehalla?

Forvaltningen valkomnar principiellt vagledningar for tillsynen. For
att en vagledning ska kunna fungera som ett redskap vid bedom-
ningen mot tillampliga rattsregler behdver den enligt forvaltningens
uppfattning utga ifran en gedigen analys av géllande ratt. For att till-
fora ett mervérde, utdver ren lagtext och réattsfallreferat, behéver en

provningsmyndigheten har bedémt att fragan om produktval istallet ska bedémas
inom ramen for tillsynen ska detta motiveras och framga av tillstandet” (forvalt-
ningens kursivering). Pdbuden (”ska”) foljer inte av lagstiftning eller réttspraxis
och stdmmer inte heller dverens med hur det faktiskt tillampas hos prévnings-
myndigheterna. Texten framgar dock i ett avsnitt som handlar om bestammelsens
innebord och det anges inte ndgonstans att det ar fraga om Naturvardsverkets
tolkning eller 6nskemal om hur bestimmelsen borde tillampas.

2 Exempelvis redovisas den s.k. skadelindringshierarkin pé s. 63 i redogorelsen
for lokaliseringsprincipens innebdrd. For forvaltningen &r det oklart vad syftet
med redogdrelsen &r, eftersom den i texten inte relaterar till lokaliseringsprinci-
pen.

3 Forvaltningens uppfattning foljer av bland annat vad som anges ovan i fraga om
pastdenden som saknar rattslig grund och av ofullstandiga eller missvisande redo-
gorelser for rattspraxis, bristande redogorelser for bestdimmelsernas tillampning —
inte minst rimlighetsavvagningen. Forvaltningen utvecklar synpunkterna senare i
dokumentet.
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vagledning darutover problematisera kring de svara gransdragnings-
fragorna, eftersom det ar i de sammanhangen det finns behov av
vagledning. Den vagledande myndigheten behdver givetvis ocksa
forklara sina resonemang och stéllningstaganden pa ett tydligt satt.
Bade texten och strukturen behover vara pedagogiska och folja en
tydlig logik.

Det &r svart att skriva en vagledning for en lagstiftning som ar av-
sedd att vara levande och foélja med sin tid och dar bedémning ska
goras av de omstandigheter som &r relevanta i det enskilda fallet. De
allmanna hansynsreglerna i 2 kap. miljobalken ska tillampas pa bl.a.
alla typer av miljofarlig verksamhet, oavsett om det ar fraga om
stalverk eller en oljecistern i en villa. En vagledning kommer darfor
inte kunna vara heltackande. Det blir da istallet viktigt att klargora
skillnaderna mellan olika situationer (t.ex. olika typer av verksam-
heter) som kan paverka tillampningen av en bestammelse och hur
bestammelserna ska vagas mot varandra.

Nar det ar fraga om dynamisk lagstiftning som 2 kap. miljébalken
kommer vagledningen dessutom endast kunna spegla en 6gon-
blicksbild. Vagledningen riskerar darfor att snabbt bli féraldrad.

| dvrigt framstar ledning fran forarbeten, rattspraxis och lagkom-
mentarer, av ovan namnda skal, som mer andamalsenligt. | den man
en mer generell vagledning skulle beddmas nddvandig, bor den dis-
kutera svarbedémda eller tvistiga frdgor som kan behdva klargéras.
Ett exempel kan vara hur kravet pa planenlighet i 2 kap. 6 § ska tol-
kas i anmélningsarenden, eftersom kravet i lagtexten uttryckligen
galler tillstdnd och dispens.

Nar det galler forslagen rorande tillstdndsprévning noterar forvalt-
ningen att forslaget till vagledning pa flera stallen innehaller krav pa
savil vilket underlag som Naturvardsverket anser ska inga i ett
provningsunderlag som pé hur tillstand ska utformas.* Férvalt-
ningen vill framhalla att det inte ar frdga om krav som foljer av lag-
stiftning eller rattspraxis, men att det inte heller framgar av forslaget
till vagledning att kraven foljer av Naturvardsverkets egen bedom-
ning. En mindre erfaren handlaggare riskerar darfor att fa uppfatt-
ningen att detta ar nagot som ar ovillkorligen gallande. En véagled-
ning &r dock inte réattsligt bindande och eventuella rekommendat-

4 Se t.ex. s. 14 dir det anges att det “krivs” att dtaganden under det allménna vill-
koret ar sarskilt angivna och s. 39 dér det anges att provningsmyndigheten “’ska”
redovisa sin bedémning sa att det tydligt framgar av tillstandet vilka avvagningar
myndigheten har gjort och ’[o]m prévningsmyndigheten har bedémt att fragan
om produktval istéllet ska beddmas inom ramen for tillsynen ska detta motiveras
och framga av tillstandet”.
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ioner maste under alla omstandigheter utformas just som rekom-
mendationer, inte framstéllas som absoluta krav. Det ar darfor vik-
tigt att undvika formuleringar som kan uppfattas som sadana krav i
den man det inte ror sig om tydliga krav i lagtext.

Forvaltningens synpunkter pa Naturvardsverkets forslag

Lasanvisning

Forvaltningen anser att forslaget bor avstyrkas i dess helhet, men
vill fortydliga sina synpunkter med nagra konkreta, men inte uttom-
mande, exempel pa vad som behover ytterligare bearbetning. For-
valtningens uppfattning &r att justeringar i dessa delar i sig inte
skulle medfdra att forslaget, med nuvarande struktur, skulle kunna
tillstyrkas.

Kunskapssammanstallningen ar bristfallig

Naturvardsverket anger att vagledningen vander sig till prévnings-
och tillsynsmyndigheter. Syftet med den foreslagna vagledningen ar
att samla kunskap och véagledningar om olika delar av 2 kap. miljo-
balken, inklusive redogorelser for vagledande avgdranden. Utifran
detta syfte anser forvaltningen att det utover en allman éverblick
dver vad som anges i bestimmelserna dven behdvs en analys mot
géllande rétt.

Forvaltningens uppfattning ar att en vasentlig brist i forslaget &r
specifikt avsaknaden av kunskapssammanstéllning. Forslaget ger
inte intryck av att ha foregatts av ndgon mer systematisk genom-
gang av rattskallorna och redogdrelserna for gallande ratt saknar pa
sina hall omnamnande av centrala avgoranden. Vidare saknas
ibland forklarande resonemang som fortydligar hur angivna stall-
ningstaganden och rekommendationer forhaller sig till gallande rétt.

Ett av flera exempel &r beskrivningen av det allmédnna villkoret (s.
14, avsnitt 5.1), dar Naturvardsverket skriver att ’[d]et kan emeller-
tid vara svért att i tillsynen beddma om nagot &r ’i huvudsaklig
dverensstammelse’ med vad som beskrivits och det kravs darfor att
ataganden dr tydligt angivna” (forvaltningens kursivering). Forvalt-
ningen anser att ett sadant uttalande &r alltfér onyanserat. Aven om
det ur tillsynsmyndighetens perspektiv givetvis underlattar om sar-
skilda ataganden tydliggdrs, och forvaltningen delar uppfattningen
att tydliga ataganden vore 6nskvért sa ar fragan inte oproblematisk.
Det finns en risk att en sddan uppréakning av ataganden i tillstands-
beslutet uppfattas som uttémmande, medan det allméanna villkoret
ocksa omfattar mer generella ataganden om driftsétt och hansyn
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som framgar av underlaget. Forvaltningen anser att det behdvs reso-
nemang om hur dtaganden under det allmanna villkoret har bedémts
i t.ex. rattspraxis (se t.ex. MOD 2005:44). Det ar mojligt att avsik-
ten inte varit att “kravs” skulle tolkas bokstavligen, utan snarare
ange nagot som vore dnskvart. Forvaltningen foreslar i sa fall att
onskemalet formuleras om for att motsvara intentionen.

Ett annat exempel &r avsnitt 5.2 (Tillampning av 2 kap. miljébalken
i tillsyn) dar det pa s. 16 diskuteras hur tillsynsmyndigheten kan for-
fara vid anmélningsarenden da handlaggningstiden &r relativt kort.
Naturvardsverket anger sammanfattningsvis att det kan vara svart
att hinna med alla beddmningar under utsatt tid och att verksam-
hetsutévaren bor fa besked om detta och om hur tillsynsmyndig-
heten kommer att hantera en sadan situation. Om verksamheten el-
ler atgarden bedoms medfora risker eller om underlaget i anmalan
har stora brister bor forbud meddelas till dess att tillrackligt un-
derlag har kommit in. Forvaltningen instammer i detta men vill i
sammanhanget ocksa framhalla Mark- och miljééverdomstolens av-
gorande den 22 juni 2017 (mal M 3867-17), i vilket konstateras att
nér den lagstadgade anmalningsfristen har 16pt ut &r tillsynsmyndig-
heten forhindrad att inom ramen for anmalningsérendet besluta om
forbud. For att handldggningen ska kunna fortsatta inom ramen for
anmalningsarendet foljer alltsa av rattspraxis att tillsynsmyndig-
heten, inom den foreskrivna anmélningsfristen, maste besluta om att
verksamheten inte far paborijas innan tillrackligt underlag inkommit
och tillsynsmyndigheten fattat slutligt beslut i &rendet. Hur detta ska
hanteras rent praktiskt &r nagot som med fordel bor utvecklas i en
vagledning av denna typ. Att tillsynsmyndigheten inte ar forhindrad
att i ett eget tillsynsarende senare besluta om ytterligare forsiktig-
hetsmatt eller forbud bor t.ex. tas upp och problematiseras.

Urvalet av rattsfall

Tolkningen av 2 kap. miljobalken har i mycket stor utstrédckning ut-
vecklats genom réattspraxis. Snart sagt alla avgéranden fran domstol,
saval prejudikatinstanser som mark- och miljodomstol, innefattar
beddmningar mot bestdmmelser i 2 kap. miljébalken. Kéllmaterialet
ar i sig mycket stort. Trots detta finns det pa sina hall ett mycket be-
gransat antal avgoranden i vagledningen. Referenser till domar ar pa
flera stallen ofullstandiga eller saknas helt.®

Det framgar inte heller hur urvalet av refererade rattsfall har gjorts.
Forvaltningen har noterat att Naturvardsverket visserligen namner

5Set.ex.s, 41, 56,57, 63 och 65.
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viss praxis fran Hogsta domstolen, men daremot saknas hanvis-
ningar till prejudicerande avgoranden fran Hogsta forvaltningsdom-
stolen som &r av relevans for t.ex. 2 kap. 3 och 6 §8. Forvaltningen
anser att det i en kunskapssammanstallning om 2 kap. miljobalken
som utgangspunkt inte far saknas redogorelse for prejudikat fran
hdgsta instans, med mindre det finns en forklaring till varfér man
beddmt att det inte &r relevant.

| fraga om de bestammelser som har behandlats ofta i rattspraxis
(t.ex. 2 kap. 3, 6 och 7 88) bor det i redogdrelsen for relevanta avgo-
randen framga hur det redovisade urvalet har gjorts.® For en del be-
stammelser, t.ex. 2 kap. 4 §, finns det istallet forhallandevis fa ratts-
fall. Det ar bra att detta fortydligas i vagledningen, men det ar da
ocksa angeléget att faktiskt berora de rattsfall som finns. Nar det
galler 2 kap. 4 § redovisas vissa avgoranden som ror tillstandsprov-
ning, men daremot inte de enstaka avgdranden som rér hur bestam-
melsen hanterats inom ramen for tillsyn (t.ex. MOD 2002:27). Det
framgar inte heller varfor man har valt bort detta avgorande.

Hur rattspraxis har beaktats varierar mycket mellan de olika ka-
pitlen. I vissa fall har rattsfallen analyserats och diskuteras i den 16-
pande texten (se t.ex. avsnitt 10), medan det i andra fall i princip
endast anges i en lista, utan analys (se t.ex. avsnitt 11 och 12). Det
finns saledes brister i forslagets struktur och enhetlighet. | det se-
nare fallet ar det darutdver svart att se vad Naturvardsverket drar for
slutsats om rattslaget och hur Naturvardsverkets stallningstaganden
forhaller sig till gallande rétt.

Forvaltningen konstaterar dven att det forekommer brister i refera-
ten - exempelvis anges i avsnitt 8.2 (ang. 2 kap. 3 § miljobalken) i
fraga om MOD 2014:34 att det beddmdes att buller fran en vind-
kraftspark bor begransas genom ett allmant villkor och inte genom
begransning av avstand till narmaste bostader. Av domen framgar
emellertid att det inte ar lampligt att reglera bullret genom begrans-
ning avstandet till bostader, utan att buller istallet bor regleras ge-
nom ett bullervillkor — d.v.s. ett sarskilt villkor. Férvaltningen har
inte granskat samtliga rattsfallsreferat, men finner den missvisande
formuleringen ovan oroande, dels for att det medfor att det da ocksa
kan ifrdgasattas om slutsatserna i dvriga referat ar korrekta och dels
for att formuleringen indikerar att det kan finnas allvarliga brister i
sakkunskap om tillstandsprévning och villkorsskrivning.

& Exempelvis redovisas i avsnitt 11.2 ang 2 kap. 6 § endast tre avg6randen, medan
det i t.ex. Karnovs lagkommentar listas narmare 50 avgéranden fran Miljéover-
domstolen/Mark- och miljédverdomstolen, Hogsta domstolen och Hogsta forvalt-
ningsdomstolen.
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Alla bestammelser har inte behandlats lika ingaende
Forvaltningen konstaterar att mycket stor vikt 1aggs vid 2 kap. 4 och
5 88 miljobalken. Bestammelserna har varit forhallandevis undan-
skymda i rattstillampningen och végledning ar valkommet. For att
vdgledningen ska fungera som en helhet anser dock forvaltningen
att dven dvriga bestammelser i 2 kap. miljobalken hade behdvts be-
handlas med samma detaljeringsgrad. Intrycket ar nu att en central
del i arbetet med végledningen har varit att utarbeta riktlinjer for
just 4 och 5 88.

Forvaltningen anser att det dr angelaget att 2 kap. 4 och 5 88 far ge-
nomslag, men vill betona att det maste ske pa samma villkor som
ovriga bestammelser, d.v.s. med utgangspunkt i gallande ratt och ef-
ter avvagning i det enskilda fallet samt med tillampning av 2 kap. 7
8.

Forvaltningen uppfattar att framforallt kapitlet om 2 kap 4 8 praglas
av en malsattning att i storre utstrackning, framforallt inom ramen
for tillstandsprovning, stalla krav pa verksamheter med stod av pro-
duktvalsprincipen. Anslaget ar ambitidst och det finns omfattande
resonemang om vilka krav som kan stéllas och vilka andra bestam-
melser som har betydelse vid bedémningen av olika kemiska pro-
dukters egenskaper. Uppgifterna ar i sig av intresse, men storst fo-
kus laggs hér vid tillstandsproévning.

Det forvaltningen framforallt saknar i forslaget ar dock en mer prak-
tiskt inriktad véagledning for tillsynen, men dven for tillstandsprov-
ningen. | det praktiska tillsynsarbetet uppkommer diskussion om
hur langt gaende krav som kan stallas med stod av 2 kap. 4 § och
forvaltningen anser att i en vagledning behdver forutsattningarna for
resonemanget i den delen nyanseras och fortydligas: | Karnovs lag-
kommentar framhalls att principen avser endast ett val mellan till-
Iatna produkter och organismer i det enskilda fallet. Mark- och mil-
jooverdomstolen har i MOD 2002:72 anfort att nar Kemikaliein-
spektionen meddelat sarskilda foreskrifter om anvandning och an-
véandningen i ett enskilt fall inte strider mot dessa foreskrifter torde
utrymmet for tillampningen av produktvalsregeln vara mycket be-
gransad, i varje fall nar det géller privatpersoner.” | Lexinos kom-
mentar till samma lagrum redogors for fyra forutsattningar som be-
hover vara uppfyllda for att produktvalsprincipen ska fa genom-
slag.®

7 Joakim Kruse, Karnov, lagkommentar till 2 kap. 4 §, 2019-09-30.
8 Gabriel Michanek, Lexino, lagkommentar till 2 kap. 4 §, 2019-09-30.
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| en vagledning som gor ansprak pa att innefatta en kunskapssam-
manstéllning efterlyser férvaltningen en liknande genomgang av
forutsattningarna enligt géallande réatt, garna med de fortydligande
exempel som framgar av forarbetena och har utvecklats i ratts-
praxis. Om Naturvardsverket har en avvikande uppfattning om vad
som &r gallande rétt, eller vill bidra med forslag kring hur tillamp-
ningen kan utvecklas, sa bor det ocksa pa ett tydligare satt ta av-
stamp i géllande ratt.

Rimlighetsbeddmningen

Forvaltningen noterar att Naturvardsverket, nagot forvanande, i
flera sammanhang inte tydliggor att hansynsreglerna ocksa ska vara
foremal for rimlighetsavvagningen i 2 kap. 7 8. Exempelvis anges i
avsnitt 5.2 (Tillampning av 2 kap. miljobalken i tillsyn) under rubri-
ken ”Begrinsningar i mojligheten att stélla krav” att det inte finns
tydliga granser som avgor hur langt man kan ga i kraven enligt 2
kap och att andra regelverk kan innebéra begrénsningar. Det stdm-
mer forvisso, men det ndmns éver huvud taget inte att det dessutom
ska ske en rimlighetsavvagning enligt 2 kap. 7 §, trots att denna av-
vagning ar helt central for tillampningen av hansynsreglerna i 2 kap.

Vidare anges i avsnitt 11.1, s. 62, angaende lokaliseringsprincipen i
2 kap. 6 § att for en verksamhet som inte har tillstand kan tillsyns-
myndigheten foreldgga verksamhetsutovaren att omlokalisera verk-
samheten. Att detta ytterst sdllan torde anses rimligt vid en beddém-
ning enligt 2 kap. 7 § namns helt kort pé s. 14, men inte har.® 2 kap.
7 8 ndmns inte heller under rubriken “Lokaliseringsprincipens for-
héllande till 6vriga allmédnna hdansynsregler”. Detta &r en stor brist,
inte minst da avsikten uppges vara att det ska g att lasa om en-
skilda paragrafer utan att missa relevant information.°

Under rubriken 7, 8 och 15 kap. miljobalken” anges att rimlighets-
avvégning enligt 2 kap. 7 § inte ska ske vid dispensprévning enligt
15 kap. 20 8§ och inte heller vid s.k. Natura 2000-prévning eller vid
prévning mot artskyddsforordningen. Forvaltningen fragar sig hur
Naturvardsverket har gjort detta urval, eftersom det forekommer
dispensprovningar enligt andra bestammelser i saval 15 kap. som i
t.ex. 7 kap. som inte heller ska vara foremal fér rimlighetsavvag-
ning.

Nar det giller ”provning enligt artskyddsforordningen” anser fOr-
valtningen ocksa att texten behdver nyanseras, sa att det framgar att
det foljer av fast praxis att artskyddsférordningen betraktas som en

9 Se t.ex. MOD 2013:12, MOD 2006:62 och MOD 2005:39
10 Se s. 5 i Naturvardsverkets forslag till vagledning.
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precisering av de allménna hansynsreglerna nar det géller just skydd
av arter.!* Om det ar frdga om en verksamhet som ska tillstandspro-
vas ska prévningsmyndigheten darfor forst bedéma, mot bakgrund
av relevanta fridlysningsbestammelser, hur arten paverkas av den
aktuella verksamheten. Forst om denna prévning, som innefattar
rimlighetsavvégning enligt 2 kap. 7 §, ger vid handen att verksam-
heten kommer att strida mot artskyddsbestammelserna blir det fraga
om dispens — och vid den prévningen ska inte 2 kap. 7 8 tillampas.

Redogdrelser for andra regelverk och andra bestammelser

| avsnitt 9 redogors pa ett tydligt satt for hur andra regelverk sam-

spelar med 2 kap. 4 8. Pa flera andra stallen i dokumentet redogors
emellertid for annan lagstiftning eller andra bestdmmelser utan att

det framgar vad syftet med redogdrelsen ar — det saknas kontext.

Detta dr sarskilt utmérkande for avsnitt 11 (ang. 2 kap. 6 §). Exem-
pelvis refereras pa s. 62 till plan- och bygglagens lokaliseringsbe-
stdammelser, men det finns ingen forklaring till varfor detta refereras
eller hur plan- och bygglagens bestammelser forhaller sig till 2 kap.
6 & miljobalken.

Pa s. 63 redovisas vidare “skadelindringshierarkin” enligt en defi-
nition som tillampas samarbetsorganisationen BBOP, men det for-
klaras inte hur Naturvardsverket anser att hierarkin férhaller sig till
lokaliseringsprincipen eller hur Naturvardsverket anser att den bor
tillampas. Avsnittet ser ut att vara helt fristaende, men forvaltningen
uppfattar anda att Naturvardsverket menar att denna hierarki bor
tillampas vid bedémning enligt 2 kap. 6 §. Mot den bakgrunden
saknar forvaltningen ett fortydligande av vilken status Naturvards-
verket tillmater BBOP och varfor Naturvardsverket anser att
BBOP:s rekommendationer bor tillampas vid lokaliseringsprov-
ningen. (Skadelindringshierarkin namns for 6vrigt redan pa s. 30
(avsnitt 8.1.1 ang 2 kap. 3 8 miljobalken), dock utan ovan n&mnda
fortydliganden eller beskrivning av hur Naturvardsverket anser att
hierarkin — och diskussionen om ekologisk kompensation — hanger
ihop med beddémningen enligt 2 kap. 3 § miljobalken. Det saknas
alltsa en kontext.)

I avsnitt 11.1 finns vidare en kortfattad beskrivning av bestdimmel-
serna i 3 och 4 kap. miljébalken, men det saknas en redogorelse for
hur bestdimmelserna enligt géallande ratt respektive enligt Natur-
vardsverkets mening bor behandlas inom ramen for en lokali-
seringsprovning (se s. 64). Utan kontext medfor den informationen

11 Se MOD dom 2019-01-21 i mal M 2579-17 och MOD 2013:13 m.fl.
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ingen ytterligare véagledning for en oerfaren handlaggare (forvalt-
ningen noterar f & att samma fraga behandlats nagot utforligare tidi-
gare i avsnittet).

Forvaltningen ifragasatter dven att avsnittet om miljobedémningar
(s. 65) medfor nagot mervarde, nar det inte finns nagot narmare re-
sonemang eller exempel som relaterar till just lokaliseringskravet.
Att bara ange pa en rad att sokanden ansvarar for att ge in det un-
derlag som kravs blir mer forvirrande &n vagledande.

Arendena riskerar att bli for omfattande och praxis missvi-
sande

Naturvardsverket framhaller pa flera stéllen vikten av ett fullstan-
digt underlag och en tydlig redovisning av alla avvagningar som har
gjorts av prévnings- och tillsynsmyndigheterna.

En grundlaggande tanke med var nuvarande miljolagstiftning ar
emellertid att underlaget alltid ska anpassas efter vad som behovs i
det enskilda fallet. Arendet bor inte belastas med underlag som inte
ar relevant for provningen. Forvaltningen ifragasétter att det skulle
ligga nagot mervarde, som Naturvardsverket gor gallande, i att i
motiveringen till beslut ”bocka av”” samtliga hansynsregler med an-
givande av om det har provats eller ej. I miljo- och hédlsoskydds-
namndens beslut anges de bestdmmelser som &r relevanta for och
har tillampats vid bedomningen. Att darutdver ange vilka regler
som inte beddmts relevanta skulle inte underlatta for verksamhetsut-
Ovaren att forsta vad som géller och vad som har prévats, utan snar-
ast forvirra - det kan framsta som oklart varfor nagot som inte ar re-
levant namns. Intrycket kan da bli att myndigheten dnda har bedomt
att en bestammelse &r relevant och detta kan vacka fragor hos den
enskilde.

| 32 § forvaltningslagen (2017:900) uppstalls krav pa att det i beslu-
tet ska framga vilka foreskrifter som har tillampats och vilka om-
standigheter som har varit avgoérande for myndighetens stallningsta-
gande. I den nya forvaltningslagen betonas medborgarperspektivet
och att det ska vara latt for den enskilde att forsta hur och varfor
myndigheterna agerar som de gor. Myndigheterna har alagts en
skyldighet att vara smidiga och enkla i sina kontakter med enskilda.
Syftet med bestdmmelserna i férvaltningslagen ar att det ska vara
latt for den enskilde att forsta pa vad beslutet grundar sig. Forvalt-
ningens uppfattning &r att beslut som belastas med allehanda redo-
gorelser for sadant som inte &r relevant for avgorandet inte ar foren-
ligt med kraven i forvaltningslagen.
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Naturvardsverket argumenterar for att en sadan genomgang av 2

kap. i besluten skulle medfora tydligare praxis. Forvaltningens upp-
fattning ar att det tvartom riskerar att leda till oklar praxis, eftersom
aven en av formella skal tillagd kommentar om en bestdammelse fel-
aktigt kan uppfattas som att myndigheten har tagit stallning i fragan.

SLUT.

Bilagor
1. Naturvardsverket: Vagledning om 2 kap. miljobalken



