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Detta bakgrundsdokument presenterar grunderna i det som i Sverige har
fatt beteckningen miljokonsekvensbeskrivning (MKB). Fér narmare
redovisning av gallande regler hanvisas till Gabriel Michanek och Charlotta
Zetterberg: Den svenska miljérétten, Christina Hornberg - Lindgren: Miljé-
konsekvensbedémning som réttsligt verktyg fér h8llbar utveckling och Inga
Carlman och Staffan Westerlund: Miljérétt - Basboken.

Inledning

1. Det som i Sverige avses med MKB har sitt ursprung i en rattslig utveckling
som startade i och med USA:s National Environmental Policy Act 1969
(NEPA). Internationellt dr den vanligaste terminologin Environmental Impact
Assessment (EIA) fOr en process vars slutresultat d4r en Environmental Impact
Statement (EIS) eller Report (EIR). En mera korrekt svensk term borde vara
miljokonsekvensbedomning (=EIA) for processen som slutar i en beskrivning
(=EIS).

2. EIA tillkom darfor att amerikanska beslut som paverkade miljon togs utan
helhetsinformation om miljokonsekvenser (beroende pa bla splittrad
lagstiftning). For att motverka effekten av sadant, inférdes alltsa ett krav pa
att federala beslutsfattare inte fick besluta om stora, miljopaverkande projekt
eller program utan att ha tillgang till en EIS som uppfyllde vissa i NEPA
formulerade krav och som hade underkastats en i NEPA angiven procedur.

3. De flesta blev 6verraskade 6ver konsekvenserna av den till synes mattliga
lagstiftningen. Efter en tid ansdg manga att det hade kommit ett nytt inslag i

miljoratten. Inférandet av EIA innebar namligen att medan det dessforinnan
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var lagligt att besluta om nagot s& lange man inte visste vad de innebar ur
miljosynpunkt, sa var det fortsattningsvis forbjudet att besluta utan sadan
information. Att reglerna inte bara forblev papperskonstruktioner foljde bl.a

av att domstolarna noggrant kravde efterlevnad av de federala organen.

4. Det nya och alltsa uppseendevackande vackte intresse ocksa utanfor USA.
En del lander provade pa EIA ganska tidigt. I slutet av 1970-talet arbetade
man pa FN-nivd med EIA i internationella sammanhang (det som sedan blev
Esbo-konventionen). 1985 inférde EEG en light-variant av EIA. 1987 kom
UNEDP:s riktlinjer for EIA och samma ar féresprakade Brundtlandkommissio-
nen EIA. I Rio 1992 fick EIA en egen artikel i Rio-deklarationen. 1997 skarptes
EG-direktivet i flera viktiga hanseenden. 2000 kom direktivet om strategiska
miljobedomningar for planer och program. Ett flertal lander inférde under
denna langa period olika varianter pa EIA-temat.

I Sverige var motstandet lange mycket starkt och det var forst i och med

narmandet till EG som det man i Sverige kdnner som MKB infordes.'

5. Den forskning som har gjorts inriktad pa fragan vad det var som gjorde att
EIA har slagit igenom internationell sa starkt som det har, indikerar att det
berodde pa flera samverkande orsaker plus att den forsta konstruktionen, den
amerikanska, blev som det visade sig sarskilt lyckosam pa grund av den
kombination av funktioner som lagen kravde och som de federala domstolarna
sedan ocksa genomdrev. Savitt bekant finns ingen forskning som pekar i

motsatt riktning.”

Det genuina MKB-konceptet

6. Detta har gjort att i MKB-forskning en grundmodell har tagits fram under
beteckningen genuin EIA (eller det genuina EIA-konceptet). Grundmodellen dr
inte ett akademiskt tankefoster utan ar harledd utifran den amerikanska
konstruktionen, med sarskilt beaktande av vad i denna som sa att sdga satte

fart pa EIA-utvecklingen. Man kan séga att modellen dr uppbyggd utifran vad

! Behandlas niarmare i Westerlund, S: PBL, NRL, MKB Grunderna i plan- & marklagstift-
ningen. Naturskyddsforeningen. Vastervik 1992.

? En viktig utveckling skedde i slutet av 1970-talet nir CEQ (Council on Environmental
Quality) efter en undersokning utfardade riktlinjer som sérskilt tillskapade scoping,
avgransningsforfarandet. I det skedet skulle ocksa allménheten fa vara med och
diskutera och foresla vad som skulle inga i EIA:n och vad som kunde lamnas utanfor.
Denna innovation betydde kanske mer d4n ndgon annan en effektivisering av EIA-
forfarandet och okade forutsattningarna for att slutresultatet skulle betraktas som
legitimt.
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det var som gjorde att EIA flog.
Foljande sex kriterier tillsammans (obs!) gjorde att EIA flog.

7. BESLUTSUNDERLAGSKRITERIET — en EIA skulle vara fardig fore beslutet samt

beaktas av beslutsfattaren.

8. MILJOEFFEKTKRITERIET — en EIA skulle ge information om miljckonsekven-
serna i deras helhet, inklusive indirekt och kumulativa effekter, lasningar for

framtiden etc. Alltsa en holistisk inriktning och vetenskaplig metod.

9. RESULTATKRITERIET (eller dndamalskriteriet) — en EIA skulle tydligt
relateras till varfor ett visst projekt eller program 6vervags — vad vill man

uppna och varfor? Vad ar det egentliga syftet bakom projektet?

10. ALTERNATIVKRITERIET — en EIA skulle omfatta inte bara det tilltdnkta
projektet eller programmet med konsekvenser utan ocksa alternativ (inte bara
ett sadant) till det som Overvagdes och da alternativ som helt eller delvis
kunde leda till ett jaimforbart resultat, till helt eller delvis forverkligande av
det syfte som egentligen lag bakom det Overvdagda projektet (kallas i
miljératten det objektiva syftet eller det bakomliggande syftet). Aven
alternativ som innebar att ndgon annat dn exploatdren, eller ndgon annan
tillstindsmyndighet, skulle ta hand om nagot, skulle beaktas och bedémas.
Aven alternativ i flertal, innebirande dellosningar, skulle beaktas och
bedomas.

Till alternativen raknas ocksa det s.k noll-alternativet, alltsa alternativet att

for narvarande inte alls genomfora det som overvagdes.

11. VIKTNINGSKRITERIET — en EIA skulle gora sa att det var mdjligt att
meningsfullt vdga olika alternativ mot varandra och dven vaga nytta och
skada mot varandra (dér alltsa EIA-processen ger information om miljopaver-
kan).

12. GRANSKNINGSKRITERIET — en EIA skulle leda till en EIS som kunde
granskas vad galler saklighet, fullstandighet och laglighet. Detta innebar krav
pa en transparent process och méjligheter for envar att granska och kommen-
tera ett utkast till EIS, samt for berdrda enskilda och ideella organisationer att
dessutom kunna fa en domstolsprovning av huruvida EIS:en uppfyllde
NEPA:s krav.

13. Den internationella utveckling som har gatt via FN (inklusive UNEP)
bygger pa samtliga dessa sex kriterier, d.v.s pa det genuina EIA-konceptet.
EG-direktivet 1985 nadde daremot inte upp dit. Dock gor Esbo-konventionen
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det?

Utover de sex kriterier som har redovisats dr féljande karakteristiskt for
grundidén bakom EIA.

Vad MKB skulle anvindas for

14. EIA var tankt att anvandas infor stora projekt och program som kunde
tankas medfora betydande miljokonsekvenser. Att urskilja sadana kan goras
genom individuella sallningar (screening) eller genom att listor gors upp, eller
kombinerat (USA anvadnde sallningsmetoden, EG-direktivet anvander en

kombination).

Vem som skulle ansvara for MKB

15. EIA var tankt att utféras av myndigheter, inte av privata exploatorer. Detta
aterspeglas ocksa i EG-direktivet. Exploatorernas uppgifter ar enligt
grundmodellen begransad till att sta for uppgifter och annan information.
Exploatorerna ska inte ha nadgon rétt att bestaimma 6ver omfattningen av EIA

och heller inte vara de som ska gora sjdlva beddmningen.*

Den betydelsefulla skillnaden mellan reellt och formellt beslut

16. Det var viktigt att EIA utfordes utan ndgon som helst bundenhet till
eventuella redan fattade eller 6verviagda beslut om det projekt eller program,
som Overvagdes. Detta foljer redan av beslutsunderlagskriteriet. I MKB-
forskningen har darfor, for analysens skull, gjorts skillnad mellan de formella
besluten och de reella besluten. Formella beslut dr exempelvis ett tillstand som
sadant. Reella beslut foreligger nar nagon, som kan inverka pa bedémningen
eller dess underlag, redan har bundit upp sig eller pa andra satt last sig vad
galler projekt och alternativ. En EIA-process ska enligt grundmodellen vara

avslutad och granskad redan fore eventuella reella beslut.

Forbudet mot att dela upp vad som hinger samman

* Vilket inte dr mérkligt med hénsyn till att den togs fram av ECE, alltsd FN:s
ekonomiska kommission f6r Europa.

* Se for dvrigt ordvalet i foljande del i EG-domstolens dom i Grosskrotsenburg (min
kursivering) "Regardless of their details, those provisions therefore unequivocally
impose on the national authorities responsible for granting consent an obligation to carry
out an assessment of the effects of certain projects on the environment." (CELEX
692]J0431 i Case C-431/92 Commission of the European Communities v. Federal Republic of
Germany.)
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17. En kombination av helhetskravet och beslutsunderlagskriteriet var — och
ar — att s.k segmentering inte ar tillaten. Man far alltsa inte dela upp (segmen-
tera) vad som i praktiken dr projekt eller program som i sjdlva verket hdanger
ihop pa det sattet, att det ena forutsitter det andra eller leder till det andra.
Varje segmentering dr emot sjilva grundidén.’

I sammanhanget ska man uppmarksamma att redan fran bérjan MKB var
avpassat dven for program (detta framgar tydligt av den amerikanska ratten
och MKB-historien) vilket dven detta pekar i den riktning som helhetskravet
bygger pa, namligen att inte utesluta ur en MKB ndgot som kan vara en foljd
av, eller ha samband med, det projekt eller program som MKB maste

upprattas for.

Granskningens betydelse

18. Granskningens styrka i USA:s EIA-sammanhang lag i kombinationen av

det genuina EIA-konceptet och flera andra regler, namligen:
® allméanhetens mdojligheter till deltagande under processen;

® skyldigheten att upprétta en preliminar EIS (draft EIS) som skulle vara
offentlig och tillganglig for alla som dessutom skulle ha ratt att yttra sig
over denna; dessa yttranden — antingen de avsag fakta, papekanden av fel
eller annat — maste tydligt kommenteras i den slutliga EIS:en med

motivering till varfér man inte har tillgodosett det som framfdrts etc;

® att FIS:en maste lamnas till den federala Environment Protection Agency
for granskning och innan den reglerade tiden for den granskningen

passerat far projektet eller programmet inte beslutas;

® att majligheten till domstolsprévning av huruvida beslut om projektet eller
programmet grundades pa en laglig EIS var mycket omfattande och

domstolarna hade att upphdva beslutet om EIS:en var otillracklig.

® “Not taking account of the cumulative effect of projects means in practice that all
projects of a certain type may escape the obligation to carry out an assessment when,
taken together, they are likely to have significant effects on the environment within
the meaning of Article 2(1) of the Directive.” Ur domen mot Irland, C-392/96. Indirekt
har ocksa domen mot Spanien i mal C-227/01 betydelse, dar det bl. sdgs i den svenska
Oversattningen: “52. Sdasom kommissionen pa goda grunder har gjort géllande utgor
namligen det omtvistade projektet en del av en jarnvégslinje pa 251 km mellan
Valencia och Tarragona, vilken utgor en del av projektet Medelhavskorridoren, som
forbinder den spanska regionen Levante med Katalonien och den franska gransen. 53.
Om den spanska regeringens argument godtas, skulle direktiv 85/337 riskera att i
vasentlig omfattning forlora sin &ndamalsenliga verkan, eftersom det da ar tillrackligt
att de berérda nationella myndigheterna delar upp ett projekt som avser en lang
stricka i flera mindre delar for att inte behova tillimpa bestammelserna pa vare sig
projektet i dess helhet eller delstrackorna till f6ljd av uppdelningen.”
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Syftet och betydelsen av MKB

19. Férutom det som omtalades i #2 fick EIA i USA och senare manga andra

lander betydelse bl.a pa foljande satt:

® [Exploatorerna sjdlva tvingades dvervaga sina projekt och tvingades se

dessa jamforda med alternativ.

® Det foregdende skedde under stor oppenhet (jfr det trendiga uttrycket

‘transparens’) inklusive under risken for en rattslig granskning.

® Exploatorerna kunde inte sédtta agendan, inte heller rada 6ver vad som

skulle uteslutas ur MKB, inte heller rada over sjdlva bedomningen.

® Myndigheter, sakdgare och andra hade en ritt att ge forslag och att fora in

information i MKB.

® Den MKB-ansvariga myndigheten hade en skyldighet att redovisa allt som
kommit in ocksa fran allménheten, att ta stallning till detta, att redovisa pa
vilket sdtt det inkomna hade kommit till anvandning i den slutliga MKB:n,
samt att redovisa skélen i de fall man inte ansag samma som stod i det

inkomna yttrandet.’

® Ett tillstdnd som fattas pa grundval av en otillracklig MKB var olagligt och
skulle upphavas.

20. MKB-kravet fick ocksa betydelse for beslutens kvalitet. Federala organ
meddelade efter ndgra ar att en del projekt skrinlades efter vad man kommit
fram till i EIA-processen och att en del ytterligare modifierades som foljd

darav.’

21. NEPA kravde EIA, men vilka beslut som sedan skulle fattas berodde pa
reglerna i den eller de andra lagar som gallde for projektet eller programmet
i fraga. Med tiden utvecklade dock domstolarna den praxisen att det av en EIS
maste framga vilket av alternativen som skulle vara bast sett utifran NEPA:s
syfte (som var ekologisk hallbarhet, om vi ska anvdanda dagens terminologi).
Om en myndighet beslot ndgot annat, utan att motivera varfor myndigheten
skulle vara tvungen att avvika frdn det basta beslutet, var myndighetens
beslut olagligt sdisom varande godtyckligt, vilket i sig var ett skdl for att

upphédva beslutet (sdsom stridande mot "the Arbitrary and Capricious

® Har finns faktiskt en parallell i svensk planprocedur under PBL.

7 For svenskt vidkommande kan hénvisas till Tunnelkommissionens bedémning av
vad som gick snett ndr det gallde Hallandsastunneln.
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Standard" i Administrative Procedure Act).’

Vilket regelverk styr svenska MKB?

22. Svensk ratt 4r underordnad EG-rdtten och har att ta hansyn till ingangna
konventioner. Detta ger ett krangligt regelverk nar det galler MKB. Att sa ar
fallet beror pa att miljobalken inte uppfyller EG-réatten och heller inte fullt ut
uppfyller Esbo-konventionen.

Vad giller EG-rétten kranglas bilden till ytterligare av att EG-direktivets
regler har preciserats och delvis kanske ocksa utvecklats av EG-domstolen.
Dennas domar &dr bindande ocksé inom svensk ratt och darmed for svenska

domstolar och dven regeringen.

23. EG-domstolen har salunda slagit fast att MKB-direktivet har direkt effekt
(bl.a Kraaijeveld)’ samt att detta ocksa &r till fér deras skull, som kan paverkas
av ett projekt (bl.a Wells)." Av inte minst det sistnamnda fallet kan alltsa slas
fast att en enda enskild person, som kan paverkas av ett projekt, ska ha sina
tulla rattigheter till en MKB som uppfyller EG-direktivets krav samt att darav

ocksa foljer att om de brister i MKB:n, sa ska projektet kunna stoppas.

24. Saval Esbo-konventionen som MKB-direktivet kraver full MKB for
avfallslagring inom karnbrénslecykeln — det ska alltsa inte goras nagon
sallning dar. Minimikravet pa en MKB enligt direktivet framgar av dels
artiklarna, dels (och har gar direktivet langre dn miljobalken) av bilagorna,

dels till en del av EG-domstolens domar."

25. Aven bl.a miljdbalken kraver full MKB for avfallslagring, men hade den

® Denna forvaltningsrittsliga standard kommer in av manga skél i praxisen inom bade
NEPA-omradet och angransande omraden; se bl.a Amnderson, F: The National
Environmental Policy Act. Ingar i Dolgin - Guilbert (ed): Dolgin, E L - Guilbert, T G P
(ed): Federal Environmental Law. St. Paul, Minn. 1974; s 282, 304-309, 356, 358, och 360.
I réattspraxis se bl a Conservation Council of North Carolina v. Froehlke, No. 77-2598 (4th
Cir. Jan. 25, 1979); 9 ELR 20105 ff; Natural Resources Defense Council, Inc. v. Securities and
Exchange Commission, No. 77-1761 (D.C. Cir. Apr. 20, 1979), 9 ELR 20367 ff; Joseph v.
Adams, No. 76-40076 (476 F. Supp. 141)(E.D. Mich. Apr. 27, 1979), 9 ELR 20468; Get Oil
Out!, Inc. v. Andrus, No. CV-78-1721 (C.D. Cal. July 26, 1979), 9 ELR 20621 m fl.

? Case C-7295: Aannemersbedrijf P.K. Kraaijeveld BV e.a v Dedeputeerde Staten van Zuid-
Holland. Redan Grosskrotzenburg pekade i denna riktning.

10 Case C-201/02.

"I sammanhanget hanvisar jag hér till Carlman, I: Kommentar till rapporten miljokonse-
kvensbeskrivningar infor ett slutforvar av anvint kirnbrinsle m.m.; i SOU 1995:90 s 169 ff,
samt Carlman, I: Att dntligen fi beslutsprocessen ritt; i SOU 1997:180 s 177 ff.
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inte gjort det, sa maste anda enligt EG-direktivet en sddan goras.

26. Miljobalken har ingen egentlig motsvarighet for MKB-processen till EG-
direktivets ansvariga myndighet (jfr #15 ovan). Miljobalkens regler tillampas
pa det sdttet att det ar exploatoren sjilv (foretagaren, sokanden) som
genomfor MKB:n. Detta avviker fran EG-direktivet pa ett siatt som kan ge
processen problem i framtiden. Det avviker ocksa fran grundidén bakom EIA.

Avvikelsen fran EG-direktivet dr problematisk eftersom direktivet har
direkt effekt. Exploatoren ska ansvar for att de uppgifter kommer in, som
behovs for MKB men direktivet forutsatter en ansvarig myndighet sasom
MKB-ansvarig. I detta sistnamnda ligger rimligtvis att det &r MKB-myndighe-
ten och inte sokanden som ska styra processen och som har ansvaret for
densamma. Om vi till detta ldgger grundidén att om allménhetens deltagande,
sa ligger det inbyggt i direktivets idé om en myndighet som adressat for
direktivets regler att allmadnheten (och i an tydligare grad direkt berdrda — jfr
Kraaijeveld och Wells) ska kunna vanda sig till denna och stalla krav, inte vara

utldmnade till en sokandes egna bedomningar om vad som ska vara med.

24. En MKB ska vara heltackande (jfr 16 och 16a) och det strider darfér mot
bade miljobalken och EG-direktivet (och grundidén bakom EIA) att arbeta

med olika MKB for olika provningar av ett och samma projekt eller program.

Post scriptum

Detta bakgrundsdokument bygger pa miljorattslig och senare ocksa miljovetenskaplig
forskning som i Sverige inleddes 1975. Den amerikanska utvecklingen studerades
tidigt av Frederick R. Anderson, sarskilt i dennes NEPA in the Courts Resources for the
Future; distributed by the Johns Hopkins University Press, Baltimore, 1973 och senare
i Westerlund, S: Miljeffektbeskrivningar. Del 1-3. Bakgrundsrapport. Naturresurs- och
miljokommittén 1981 (del 1, som behandlar grunderna och USA finns att ldsa
uppdelad i tre filer via http:// www. imir. com/ svenskaleisinfo. htm). Forhallandet
mellan vad som blev svensk MKB jamfort med den internationella modellen har
behandlats av Inga Carlman i Mycket Kom Bort nir MKB skulle inféras i Sverige i
Miljorattslig tidskrift 1995:1 s 43. MKB i EG-rédtten och da sarskilt domstolen fram till
borjan av 2000-talet har behandlats av Said Mahmoudi i The EC Court Practice Relating
to Environmental Impact Assessment som ingar i Basse, Ebbesson, Michanek (red):
Fagelperspektiv pa rattsordningen. Véanbok till Staffan Westerlund; Iustus forlag 2002.
En helhetsundersokning av MKB utifran ett modernt hallbarhetsperspektiv ar
Christina Hornberg Lindgrens avhandling Miljokonsekvensbedomning som rittsligt
verktyg for héllbar utveckling."” Forhallandet mellan projektinriktad och programmatisk
MKB har behandlats av Inga Carlman i Programmatic and Strategic Environmental Impact
Assessment — Concepts, Development, Pitfalls and Possibilities. Study on Some Basic
Problems to be Avoided. TemaNord 1999:589.

" Finns att himta p& www.diva-portal.org/diva/geytDocument?urn _nbn_se_umu_
diva-516-3__fulltext.pdf -
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