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Initiativarende mot en lansstyrelse angaende handlaggning av arenden
om tillstand till dumpning

Initiativet

I en artikel i Goteborgs-Posten den 29 april 2007 fanns uppgifter om att
Lansstyrelsen i Vastra Gotalands lan regelmassigt handlégger och fattar beslut om
tillstand till dumpning.

Enligt 15 kap. 31 § miljobalken, MB, galler forbud mot dumpning av avfall inom
Sveriges sjoterritorium och ekonomiska zon. Avfall far inte heller dumpas fran
svenska fartyg eller luftfartyg i det fria havet. Av 15 kap. 33 § MB framgar att
regeringen eller den myndighet som regeringen bestimmer genom beslut i det
enskilda fallet far medge dispens fran forbudet, om avfallet kan dumpas utan
olagenhet for méanniskors halsa och miljon. Av 46 § forsta stycket
avfallsférordningen (2001:1063) framgar att fragor om dispens fran
dumpningsforbudet prévas av Naturvardsverket efter att ha hort Fiskeriverket.

Med anledning av uppgifterna i artikeln och mot bakgrund av de nyss namnda
bestdammelserna besl6t jag att ta upp saken till utredning.

Utredning

Lansstyrelsen anmodades att yttra sig mot bakgrund av uppgifterna i artikeln och
de nyss ndmnda bestdammelserna.

Lansstyrelsen anfdrde i huvudsak foljande i sitt remissvar (bilagor uteslutna).

Lansstyrelsens stAndpunkt ar att regelverket ar komplicerat och att lansstyrelsens
tillampning dverensstammer med lagstiftningen. Lansstyrelsen menar ocksé att
miljoskyddskraven blir tillgodosedda pa béasta satt genom lansstyrelsens
prévningsforfarande. Forfarandet &r dessutom kostnadseffektivt ur
samhéllsekonomisk synpunkt.

Den réttsliga regleringen av dumpning av avfall i vatten

Lagen (1971:1154) om férbud mot dumpning av avfall i vatten (dumpningslagen)
gallde under aren 1972 till 1989. Vad som avses med sadant avfall som
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dumpningslagen &r tillamplig pa har behandlats i foérarbetena till lagen,
prop.1971:160 s. 13 ff under specialmotiveringen till 1 §. Déar anfors foljande.

Avfallsbegreppet ar svart att ange tydligt. Den foreslagna lagstiftningen tar
narmast sikte pa avfall fran industrier och annan likartad verksamhet i form
av olika slags giftiga produkter. Men avfallsbegreppet omfattar dven
utrangerade bilar, jarnskrot, gummidack e.d. Nagot krav pa att avfallet kan
medfdra forgiftning eller annan skada har som tidigare ndmnts inte uppstéllts.
Atgarder som tippning av sddana muddringsmassor eller sten- och
jordmassor som inte innehaller avfall omfattas inte av lagen. (Har kursiverat)
Eftersom sadana atgarder utgor miljofarlig verksamhet i miljoskyddslagens
mening kan man dock ingripa med stéd av den lagen.

Av 1 § miljoskyddslagen framgar att lagen inte &r tillamplig pa sadant utslapp av
avfall som avses i dumpningslagen.

Tippning (eller med synonyma ord, dumpning eller utslépp) av icke fororenade
avfall har sedan atminstone 1981 varit forprévningspliktigt enligt miljoskyddslagen,
se bilagan till miljoskyddsforordningen (1981:574), punkt 2.3. Enligt den
efterféljande versionen av miljoskyddsférordningen (1989:364) erhéll det aktuella
avsnittet foljande lydelse fran och med den 1 juli 1989:

— utslapp av fast avfall eller ndgot annat fast amne fran mark, byggnad eller
anlaggning i vattendrag, sjo eller annat vattenomrade eller upplaggning av ett sadant
amne pa ett satt som kan fororena mark, vattenomrade eller grundvatten, punkt
92.04 provningsniva B2 .

Miljoskyddsforordningen dndrades fran och med den 1 juli 1994 och fick i berérda
delar foljande lydelse:

— utslapp av fast avfall eller nagot annat fast amne fran mark, byggnad eller
anlaggning i vattendrag, sjo eller annat vattenomrade eller upplaggning av ett sadant
amne pa ett satt som kan fororena mark, vattenomrade eller grundvatten och dar
fororeningsrisken inte bedéms som ringa — punkt 92.04-01, prévningsniva B

— upplaggning av fast avfall eller ndgot annat fast &mne pé ett sitt som kan fororena
mark, vattenomrade eller grundvatten och dar fororeningsrisken bedéms som ringa —
punkt 92.04-02, provningsniva C3 .

Den risk for fororening som har avses ar grumling och annan fysisk paverkan pa
vaxt- och djurliv i vattnet.

Miljobalken tradde i kraft den 1 januari 1999. Samtidigt upphdorde bland annat
miljoskyddslagen och dumpningslagen att gélla. Bestammelserna i dumpningslagen
Overfordes till miljobalkens kapitel om avfall, se 15 kap. 31-33 8§8. Av
kommentaren till balken (Bengtsson m.fl., Miljébalken En kommentar, del 1, 15:43)
framgar foljande. Prévningsniva B innebér att tillstand skall s6kas hos lansstyrelsen.
3 Prévningsniva C innebar att anmalan skall goras till den kommunala
miljondmnden.

Genom bestdmmelserna har lagen (1971:1154) om férbud mot dumpning av
avfall i vatten inforlivats i MB:s avfallskapitel. Detta har skett utan att
bestammelserna har andrats i sak. Aldre forarbeten kan darmed fortfarande
ségas vara tillampliga.

Miljodverdomstolen har i flera domar uttalat att &ldre forarbeten och rattspraxis &r
relevanta vid prévningar enligt miljébalken nar dldre bestimmelser utan ndgon
forandring har dverforts till balken, se exempelvis Miljédverdomstolens dom den 2
juni 2005 i mal M 6671-04.

I miljébalken har emellertid utslépp eller upplaggning av muddermassor éven
reglerats i 9 kap. och i férordningen (1998:899) om miljofarlig verksamhet och
halsoskydd (FMH), pa ett satt som mycket liknar den tidigare regleringen i
miljoskyddslagen och miljéskyddsférordningen.
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Forprévningsplikten enligt balken regleras i bilagan till FMH. Den ursprungliga
lydelsen av berérd del av férordningen var

— upplaggning eller utslapp av fast avfall (omfattar inte farligt avfall) eller ndgot
annat fast amne pa ett satt som kan fororena mark, vattenomrade eller grundvatten
och dér féroreningsrisken inte bedéms som ringa — prévningskod (SNI.kod) 90.007-
1B

— upplaggning eller utslapp av fast avfall (omfattar inte farligt avfall) eller nagot
annat fast amne pa ett satt som kan fororena mark, vattenomrade eller grundvatten
och dér féroreningsrisken bedéms som ringa — 90.007-2 C.

Bilagan till FMH har andrats ett flertal gdnger. De angivna delarna av bilagan har
sedan den 1 december 2001 (SFS 2001:748) foljande lydelse.

— uppléggning av inert avfall for anlaggningsandamal, muddringsmassor eller inert
avfall som uppkommer vid gruv- eller taktverksamhet, pa ett satt som kan fororena
mark, vattenomrade eller grundvatten och dar fororeningsrisken inte ar endast ringa
—-90.007-1B

— upplaggning av inert avfall for anldggningsdndamal, muddringsmassor eller inert

avfall som uppkommer vid gruv- eller taktverksamhet, pa ett satt som kan férorena

mark, vattenomrade eller grundvatten och dar fororeningsrisken &r ringa — 90.007-2
C.

Av Naturvardsverkets lasanvisning till forteckningen 6ver miljofarliga verksamheter
(Allmé&nna Rad 99:1) framgar att prévningspunkterna omfattar “engéngsupplaggning
av massor savil pé land som i vattenomrade”. I senare ldsanvisningar har det
citerade textavsnittet tagits bort.

En helt ny bilaga till férordningen trader i kraft den 1 januari 2008 (SFS
2007:674).

Problemen med dubbelprévning av muddertippningsarenden uppmarksammades
av Miljobalkskommittén. Den 1 juli 2002 gjordes en &ndring i 21 kap. 3 §
miljobalken bland annat i syfte att gdra det mojligt for en miljddomstol att prova
tippning av muddermassor om den tippningen har ett samband med ett annat drende
som domstolen har att préva, prop. 2001/02:65, sid 47-48, SFS 2002:175. Genom
en dndring i 19 kap. 3 § miljobalken som galler fran den 1 augusti 2005 &r det
mojligt for en lansstyrelse som prévar ett tillstandsarende att samtidigt prova ett
arende om dumpning enligt 15 kap. 31 8 miljobalken. Darmed kan en tidsédande
och ineffektiv dubbelprévning undvikas.

Lansstyrelsens uppfattning om rattslaget

Lansstyrelsen har sedan flera artionden tillimpat regelverket pa s sitt att
lansstyrelsen provar arenden om tippning av rena muddermassor sdsom miljofarlig
verksamhet. Om tippningen gors for att bli av med mudder som for dgaren utgor ett
avfall sa anser lansstyrelsen att denna kvittblivning &r en miljofarlig verksamhet
enligt 9 kap. miljébalken. (Om de uppgrévda massorna nyttiggors for exempelvis
byggande av en hamn &r detta nyttiggérande en i allméanhet tillstandspliktig
vattenverksamhet enligt 11 kap. miljébalken, men detta ar en annan fragestallning &n
den som foranlett JO-&rendet.) Provningen skedde tidigare enligt miljéskyddslagen
och efter balkens tillkomst enligt bestdmmelserna i 9 kap. miljobalken och
forordningen om miljofarlig verksamhet och hélsoskydd.

Det finns saledes i miljobalken tva olika satt for miljoprovningen av dumpning av
muddermassor, dels ett forbud enligt 15 kap. 31 8§ miljobalken med en
dispensmojlighet som prévas av Naturvardsverket och dels en tillstands- eller
anmaélningsprévning enligt 9 kap. miljébalken dar prévningen sker av lansstyrelsen
eller den kommunala miljéndmnden. Ett férbud med en dispensprévning ar generellt
sett ett strangare regelverk an en tillatlighetsprévning men skillnaden i de konkreta
fallen nér det géller tippning av icke fororenade muddermassor bor inte éverdrivas.
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Vad som kan tala for att muddertippning sedan den 1 december 2001 inte &r
tillstandspliktig enligt 9 kap. miljobalken &r att ordalydelsen for den atgard som ar
forprovningspliktig dndrades i bilagan till forordningen frén “uppléggning eller
utslipp” till “uppliggning”. Aven Naturvirdsverkets ldsanvisningar indrades pa ett
sétt som kan tolkas att utslapp av rena muddermassor i vatten inte langre omfattas
av tillstdndsplikt eller anmélningsplikt enligt 9 kap. miljébalken. Emellertid
andrades inte den grundlaggande ordalydelsen i 5 § FMH dar det i punkt 3
fortfarande foreskrivs forbud i vissa fall att bedriva tillstandspliktig verksamhet som
innebdr att ”... sldppa ut eller lagga upp fast avfall eller andra fasta &mnen”.

Lansstyrelsen har som sagt under lang tid fattat beslut i muddertippningséarenden
enligt det forfarande som har foranlett JO att begéra ett yttrande fran lansstyrelsen.
Regelsystemet ar som framgar ovan mycket krangligt och kraven for tillstand eller
anmalan for dumpning har ofta &ndrats. Uttalanden i propositionen till
dumpningslagen pekar pa att dumpning av rena massor bor provas som miljofarlig
verksamhet. Naturvardsverkets lasanvisningar fran 1999 till FMH-bilagan maste
rimligen tolkas som att muddertippning i vatten som kan orsaka skadlig grumling ar
en tillstdndspliktig miljofarlig verksamhet. Genom att ordet "utslapp” stroks fran
den aktuella SNI-koden nagra ar efter balkens ikrafttradande har mojligen avsikten,
eller i vart fall en effekt kunnat bli, att en lansstyrelse, som i egenskap av
tillsynsmyndighet for vattenverksamhet enligt 11 kap. miljobalken provar en fraga
om att f& muddra, inte langre skulle ha rétt att samtidigt aven préva fragan om
tippning av muddret. Savitt lansstyrelsen kanner till har de ofta och i detaljer
&ndrade formuleringarna av provningskriterierna inte uttryckligen givits den
innebdrden att en lansstyrelse inte langre skulle vara behérig att préva dumpning av
rena muddermassor. Sdsom har pépekats ovan ar dumpningslagen enligt lagens
forarbeten inte tillamplig pa sddan dumpning.

Naturvardsverket har ként till den praxis som har tillampats av Lansstyrelsen. Det
har inte framforts nagon kritik till lansstyrelsen mot forfarandet.

Det gar saledes att finna stod for att provning av ett d&rende om dumpning av
muddermassor antingen kan provas hos Naturvardsverket enligt 15 kap. eller hos
lansstyrelsen enligt 9 kap. varvid lansstyrelsen enligt 19 kap. 3 8 &ven kan prova
arendet enligt 15 kap. miljobalken. Ingendera av modellerna forefaller vara fel. Vad
som dock verkar uppenbart &r att prévningen som ju syftar till att undvika
miljoolédgenheter bor vara enklare och effektivare hos lansstyrelsen som ofta har stor
erfarenhet av forhallandena pa platserna for muddringen betraffande eventuellt
tidigare dumpningar pa platsen, bottenforhallandena, fiske, friluftsliv med mera.
Provningsforfarandet effektiviseras om lansstyrelsen kan ta stallning till bade
muddring och muddertippning i ett och samma beslut jamfért med om lansstyrelsen
enbart provar muddringen och fragan om tippningen av samma muddermassor
dispensprévas av Naturvéardsverket.

Naturvardsverket anmodades darefter att yttra sig i arendet. | verkets yttrande den
14 november 2007 anfdrdes foljande.

Naturvardsverkets stéllningstagande

Naturvardsverket anser att det tydligt framgar av gallande lagstiftning att
Naturvardsverket ar den myndighet som provar fragor om dispens fran
dumpningsforbudet. Vidare framgar att en ansokan om dispens fran
dumpningsforbudet under vissa forutsattningar far provas av en miljodomstol.
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Skal

Fragan om dumpning ar reglerad i flera konventioner som Sverige har ratificerat (se
t.ex. Londonkonventionen, SO 1974:8 och SO 2000:48) och ett generellt forbud mot
dumpning har funnits i Sverige sedan borjan av 1970-talet.

Enligt 15 kap. 31 & miljobalken far avfall inte dumpas inom Sveriges sjoterritorium
och ekonomiska zon. Av 15 kap. 33 § framgar att regeringen eller den myndighet
som regeringen bestammer genom beslut i det enskilda fallet far medge dispens fran
dumpningsférbudet, om avfallet kan dumpas utan oldgenhet for ménniskors hélsa
och miljon.

Enligt 46 § avfallsforordningen prévas fragor om dispens fran dumpningsforbudet
av Naturvardsverket efter att ha hort Fiskeriverket.

Av 21 kap. 3 § miljobalken framgdr att arenden som annars skulle ha prévats av en
forvaltningsmyndighet eller kommun under vissa férutsattningar far provas av en
miljodomstol. | 19 kap. 3 § miljébalken, som innehaller bestammelser om
lansstyrelsens provning, hanvisas till vad som sdgs i 21 kap. 3 § nar det ar fraga om
&renden som annars skulle ha prévats av en kommun.

Ordalydelsen i 19 kap. 3 § miljébalken medger saledes inte att lansstyrelsen provar
ett arende som annars skulle ha prévats av Naturvardsverket.

Enligt Naturvardsverkets uppfattning &r det tydligt i lagstiftningen att
dumpningsfragor ska provas enligt 15 kap. miljobalken och att det ar
Naturvardsverket som &r prévningsmyndighet. Naturvardsverket delar inte
lansstyrelsens uppfattning att dumpning kan prévas aven enligt 9 kap. miljobalken.
”Uppldggning” enligt bilagan till forordningen (1998:899) om miljofarlig
verksamhet och hélsoskydd omfattas inte av dumpningsbestdimmelserna eftersom
det som avses ar upplaggning i omraden som normalt sett inte tacks av vatten.

Naturvardsverket utreder for narvarande en andring av bestammelserna som skulle
innebdra att lansstyrelsen i stallet for Naturvardsverket pekas ut som den myndighet
som provar fragor om dispens fran dumpningsforbudet.

Beddmning

Av lansstyrelsens remissvar framgar att myndigheten sedan lange har fattat beslut i
dumpningséarenden, i vart fall avseende rena muddermassor, med hanvisning till
reglerna i 9 kap. miljobalken samt att lansstyrelsen ocksa anser att en lansstyrelse
aven kan vara behorig att prova ett dumpningsérende enligt 15 kap. miljobalken.

Jag har inte nagon annan uppfattning dn Naturvardsverket i fraga om behdrigheten
att préva fragor om dispens fran dumpningsforbudet. Det foreligger saledes enligt
min mening inte formella forutsattningar for lansstyrelsen att ge dispenser av detta
slag. Jag ar darfor kritisk till 1ansstyrelsens handldggning hérvidlag men finner inte
tillracklig anledning att ga vidare i den saken. Jag noterar dock att en andring av
den aktuella regleringen for narvarande utreds av Naturvardsverket varvid
naturligtvis de skal for en annan ordning som lansstyrelsen har har fort fram kan
komma att Gvervégas.

Arendet avslutas.



