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Forord

Denna rapport har tagits fram som en delstudie i forskningsprojektet Miljoprocesser och
genomforandet av EU:s ramdirektiv for vatten: utvardering av konsekvenserna for svensk
gruvdrift samt behov av och mdjligheter till reformer. Projektet adresserar ett av de kort-
till medelfristiga mél som identifierats inom Swedish Mining and Innovation Programmet
(SMI), ndmligen att granska och utvardera beslutsprocesser som ligger till grund for
befintliga tillstandsprocesser for gruvverksamhet.

Forevarande rapport avser de juridiska och organisatoriska beddmningar och former for
miljotillstAndsprocessen for gruvprojekt, avseende effektivitet, adekvans och om
processen ger resultat enligt de malsattningar som galler.

Projektet har bedrivits i samverkan med ett flertal partners och intressenter.
Georange/Articcon Consulting AB har ansvarat for projektledning och projektkoordi-
nering. Ovriga huvudpartners innefattar: Swedish Geological AB, LKAB, Boliden,
Kaunis Iron, SveMin samt Luled tekniska universitet.

Projektet har finansierats med medel fran Vinnova, inom programmet SIP, Swedish
Mining Innovation — Strategiska innovationsprogrammet for Gruv och Metallutvinning.

For de medel som stallts till forfogande, och till vara samverkande partners, vill vi rikta
ett varmt tack!

Stockholm, juni 2024

Peter Ekback Annina H Persson Eva Liedholm Johnson
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Sammanfattning

For att fa bedriva gruv- och mineralverksamhet i Sverige kravs tillstind. De tva viktigaste
tillstandsprocesserna ar de som ror mineralrattigheter och miljotillstand. Den mineral-
rattsliga prévningen regleras i minerallagen och den miljorattsliga prévningen regleras i
miljobalken.

Fragor som ror effektiviteten i tillstAndsprocesserna har under senare ar diskuterats i ett
flertal studier och rapporter. Nar det géller gruvprojekt har ett antal tillstAndsansékningar
blivit kraftigt férsenade, avslagna och/eller Gverklagade. Med tanke pa att Sverige har
nagra av Europas mest lovande geologiska forutsattningar for den gréna omstallningen &r
behoven av en mer effektiv tillstandsprocess en viktig angelagenhet.

Det dvergripande syftet med denna studie &r att ndrmare undersdka utformningen av den
miljorattsliga provning som sker infor bearbetning och utvinning av mineral vid gruv-
verksamhet i det svenska systemet. Den allmanna malsattningen har vidare brutits ner i
fem konkreta forskningsfragor:

e Vilka var de bakomliggande motiven for att utforma den svenska miljétillstands-
processen med domstol som forsta provningsinstans?

e Hur hanteras de roller som olika myndigheter tilldelats, och hur l8ses de konflikter
som kan uppstd mellan motstdende allméanna intressen?

e Vilka har de viktigaste konsekvenserna av ovanstdende tva infallsvinklar blivit i
praktiken, och hur kan dessa konsekvenser relateras till de ursprungliga och
bakomliggande malsattningarna?

o Hur effektiv dr den svenska miljoprocessen, i ett samhallsperspektiv?

For att besvara forskningsfragorna har en réttsvetenskaplig metod anvénts, dvs. vi har
analyserat forfattningstext, forarbeten, réttspraxis och doktrin, rapporter och annat
relevant material. De domar och beslut som presenteras har avgjorts under perioden
2021-2023 och visar exempel pd sédana konflikter som kan vara aktuella vid
miljétillstAndsprévning eller andring av miljétillstand.

Nar det galler motiven for att utforma den svenska miljétillstandsprocessen med domstol
som forsta prévningsinstans, visar analyserna att det sedan arbetet med 1969 érs miljo-
skyddslag foresprakats tva motstaende organisatoriska lésningar — administrativ myndig-
het kontra domstol. Betanksamheten infor dessa alternativa former tycks pa intet satt vara
skrinlagd, utan flera tidigare och pagéende utredningar arbetar fortfarande aktivt med
fragan.

Tidigare studier och en nordisk utblick visar att det svenska systemet med domstols-
prévning avviker fran véra grannlanders processuella utformning och 4ven kan ifraga-
sattas pa rattsekonomiska grunder. | och med att miljétillstand inte innefattar tvistefragor
mellan enskilda, utan istéllet avvégningar mellan ett stort antal allménna intressen som
pé sikt paverkar hela samhallsutvecklingen, finns goda grunder for en reformering av
prévningssystemet.

Avseende den praktiska implementeringen av regelverket rérande miljoprévningen, visar
de rattsfallsanalyser som gjorts att prévningen ar kasuistisk, dvs. bedémningen om



miljotillstdnd ska ges avgors fran fall till fall pa ett tamligen detaljerat satt. Det &r darfor
svart att forutse om en ansokan kommer att resultera i ett positivt besked om tillstand
sdsom i ett liknande tillstandsarende. Det ar vidare svart att forutse hur de forhallandevis
generella rattsreglerna kommer att tillampas i ett enskilt tillstindsprévningsarende.

P& frdgan om den svenska miljoprocessen &r effektiv kan konstateras att det finns en
diskrepans mellan den materiella och den processuella effektiviteten. Den materiella
effektiviteten innebar att regelverket bor skapa forutsattningar for 1angsiktigt lampliga
och I6nsamma allokeringar av samhallets mark- och vattenresurser. Den processuella
effektiviteten innebdr att samhallets kostnader for beslutsprocesser rérande fordndring
eller skydd av markanvandningar — s.k. transaktionskostnader — bor vara sa laga som
mojligt. En analys av tidigare utredningar, rapporter och rattsfall visar att det finns forut-
sattningar for att skapa langsiktigt lampliga och lonsamma allokeringar av samhallets
mark- och vattenresurser. Emellertid &r transaktionskostnaderna for de inblandande
parterna alltfor hoga.

Det &r sdledes var avslutande konklusion och rekommendation att miljétillstands-
processen ses 6ver i sin helhet, snarare &n mindre justeringar av detaljerna i den befintliga
prévningsutformningen. Administrativ prévning av miljotillstdnd &r en sadan 6nskvard
reform, atminstone i forsta instans. De narmare detaljerna kring hur ett sadant
provningssystem skulle kunna utformas ar inte foremal for nuvarande studie, utan far bli
en uppgift for kommande projekt. Enligt var mening bor man aven i ett sadant
reformarbete halla dorren oppen for fragan om dverklagande av miljétillstand ska ske pa
judiciell eller administrativ vég, dvs. en liknande systemstruktur som finns i Danmark,
Norge och Island.



Summary

In order to carry out mining and mineral operations in Sweden, a number of permits are
required. The two most important permit processes are those relating to mineral permit
assessment and environmental permit assessment. The mineral permit assessment is
regulated in the Minerals Act and the environmental permit assessment is regulated in the
Environmental Code.

Questions relating to the efficiency of the permit processes have been discussed in a
number of studies and reports in recent years. In terms of mining projects, a number of
permit applications have been significantly delayed, rejected and/or appealed. Given that
Sweden has some of Europe's most promising geological conditions for the green
transition, the need for a more efficient permitting process is an important matter.

The overall purpose of this study is to examine more closely the design of the
environmental legal assessment that takes place before the processing and extraction of
minerals in mining operations in the Swedish system. The general objective has further
been broken down into five concrete research questions:

¢ What were the underlying motives for designing the Swedish environmental permit
process with a court as the first instance?

e How are the roles assigned to different authorities managed, and how are the
conflicts that may arise between opposing public interests resolved?

e What have been the most important consequences of the above two approaches in
practice, and how can these consequences be related to the original and underlying
objectives?

o How efficient is the Swedish environmental process, from a societal perspective?

To answer the research questions, a jurisprudential method has been employed, i.e. we
have analyzed statutory texts, preparatory work, case law and doctrine, reports and other
relevant material. The judgments and decisions that are presented have been adjudicated
during the period 2021-2023 and show examples of such conflicts that may be relevant
in environmental permit assessment or changes to existing environmental permits.

With regard to the motives for designing the Swedish environmental permit process with
a court as the first instance, the analyzes show that since the work with the Environmental
Protection Act of 1969, two opposing organizational solutions have been advocated —
administrative authority versus court. Concerns about these alternative forms seem by no
means to have been shelved, but several previous and ongoing investigations are still
actively working on the issue.

Previous studies and a Nordic perspective show that the Swedish system of judicial
review deviates from the procedural design of our neighboring countries and can also be
questioned on law and economics grounds. As environmental permits do not include
disputes between individuals, but instead trade-offs between a large number of public
interests that in the long run affect the entire development of society, there are good
grounds for reforming the review system.



With regard to the practical implementation of the regulations regarding the
environmental assessment, the case analyses that have been made show that the permit
process is casuistic, i.e. the assessment of whether an environmental permit should be
granted is decided on a case-by-case basis in a detailed manner. It is therefore difficult to
predict whether an application will result in a positive notification of permission as in a
similar permission case. Furthermore, it is difficult to predict how the relatively general
rules of law will be applied in an individual permit examination case.

On the question of whether the Swedish environmental process is efficient, it can be stated
that there is a discrepancy between the material and the procedural efficiency. Material
efficiency means that the regulatory framework should create the conditions for long-
term appropriate and profitable allocations of society's land and water resources.
Procedural efficiency means that society's costs for decision-making processes
concerning change or protection of land uses — so-called transaction costs — should be as
low as possible. An analysis of previous investigations, reports and court cases shows that
there are conditions for creating long-term appropriate and profitable allocations of
society's land and water resources. However, the transaction costs for the parties involved
are too high.

It is thus our final conclusion and recommendation that the environmental permit process
be re-examined as a whole, rather than minor adjustments to the details of the existing
legal procedure. Administrative assessment of environmental permits is such a desirable
reform, at least in the first instance. How the new process could be designed is not the
subject of the current study, but may become a task for future projects. In our opinion, in
such reform work, the door should also be kept open to the question of whether appeals
against environmental permits should take place through judicial or administrative means,
i.e. a similar system structure found in Denmark, Norway and Iceland.



Kapitel 1: Inledning

Rapportens inledande kapitel redovisar studiens bakgrund och problemformulering,
liksom syfte och forskningsfragor. Metod och anvant material kommenteras Gversiktligt,
varefter rapportens 6vergripande struktur och innehall beskrivs.

1.1 Bakgrund

For att f& bedriva gruv- och mineralverksamhet i Sverige kravs tillstdnd. De tva viktigaste
tillstandsprocesserna ar de som rér mineralrattigheter och miljétillstand. Lagstiftningen
om mineralrattigheter ar nationell i forhallande till lagstiftningen om miljétillstand som
praglas av saval internationella dverenskommelser som EU-ratt. Materiellt och process-
uellt regleras de tva provningarna i olika regelverk, men de ér till viss del samordnade
och integrerade. Tillstandsprocessen for mineralrattigheter innehdller t.ex. delvis
dverlappande krav som anges i miljobalken (MB).

Den mineralréttsliga prévningen regleras i minerallagen (1991:45), (MinL)!. For att
kunna bedriva prospekteringsatgarder behdvs namligen ett undersokningstillstand (se
2 kap. MinL) samt en arbetsplan (3 kap. 5-5f §8 MinL). Det kan ocksa finnas krav om att
ansoka om olika dispenser frdn annan lagstiftning sdsom t.ex. miljébalken (MB),
vaglagen (1971:948) och kulturmiljélagen (1988:950) med flera. Om fyndigheter skulle
hittas som anses brytvarda behovs darefter en bearbetningskoncession (se 4 kap. MinL
samt 3 och 4 kap. samt 5 kap. 15 § MB). Om bearbetningskoncession beviljas krévs ett
miljotillstdnd enligt MB for att fa bedriva verksamheten. Gruvverksamhet omfattar
vanligtvis miljofarlig verksamhet enligt 9 kap. MB (se sérskilt 9 kap. 6 8) och
vattenverksamhet enligt 11 kap. MB (se sarskilt 11 kap. 7 8). Ansokan prévas av en mark-
och miljodomstol. Skulle tillstdnd ges far endast mark som anvisats for andamalet tas i
ansprak. Vid en s.k. markanvisningsforrattning som handlaggs enligt 9 kap. MinL
bestams den mark inom koncessionsomradet som koncessionshavaren, inom eller utom
koncessionsomradet, far ta i ansprak for verksamhet som hanger samman med bear-
betningen.

Den miljoréttsliga provningen regleras i miljobalken (MB), vars syfte &r att frimja en
héllbar utveckling som innebér att nuvarande och kommande generationer tillforsakras
en halsosam och god miljé. En sddan utveckling bygger pa insikten att naturen har ett
skyddsvarde och att manniskans rétt att fordndra och bruka naturen ar forenad med ett
ansvar for att forvalta naturen val, se 1 kap. 1 § MB. Lagstiftningen innehdller darfor
regler om bl.a. tillstind och dispens for miljofarlig verksamhet. Vid prévningen av
tillstdnd enligt MB ska lagstiftningens materiella bestaimmelser tillampas, sdsom t.ex. de
s.k. allménna hansynsreglerna i 2 kap. MB. Provningen av verksamheten som soker
tillstind ska darefter provas i forhallande till lagstiftningens Gvriga materiella

1 Se &ven mineralférordningen (1992:285).



bestammelser, se t.ex. 6 kap. Det kan galla frdga om omradets lamplighet for den
foreslagna anvandningen med avseende pa beskaffenhet, lage och behov.

Fragor som ror effektiviteten i tillstindsprocesserna har diskuterats.? Nar det galler
gruvprojekt har ett antal tillstindsansokningar blivit kraftigt forsenade, avslagna och/eller
overklagade. Med tanke p att Sverige har nagra av Europas mest lovande geologiska
terrénger som hyser de metaller och mineraler som behdvs for den gréna omstallningen
4r behoven av en mer effektiv tillstindsprocess en mycket viktig angelagenhet.®

1.2 Syfte

Det 6vergripande syftet med denna studie &r att ndrmare undersoka utformningen av den
miljorattsliga provning som sker infér bearbetning och utvinning av mineral vid
gruvverksamhet i det svenska systemet. Vi avser att kort beskriva de rattsliga regler som
gruvnaringens aktorer maste forhalla sig till samt utforska hur motstdende intressen och
eventuella konflikter hanteras enligt gallande ratt. Ett sarskilt fokus ligger pa motiven
bakom den processrattsliga utformningen, samt de samhallsmassiga konsekvenserna
avseende ekonomi, milj6 och sociala aspekter.

Den allmanna malsattningen kan vidare brytas ner i fem konkreta forskningsfragor:

e Vilka var de bakomliggande motiven for att utforma den svenska miljotillstands-
processen med domstol som forsta provningsinstans?

e Hur hanteras de roller som olika myndigheter tilldelats, och hur I6ses de konflikter
som kan uppstd mellan motstaende allménna intressen?

e Vilka har de viktigaste konsekvenserna av ovanstéende tva infallsvinklar blivit i
praktiken, och hur kan dessa konsekvenser relateras till de ursprungliga och
bakomliggande malsittningarna?

e Hur effektiv dr den svenska miljoprocessen, i ett samhallsperspektiv?

1.3 Avgransningar

Som framgatt ovan finns en forfattningsmassig skiljelinje mellan den mineralrattsliga
provningen enligt minerallagen, och den miljoréttsliga provningen enligt miljobalken,
aven om de i vissa avseenden Overlappar varandra. Detta projekt ar uteslutande fokuserat
pé& den miljorattsliga provningen kopplat till gruvdrift, och prévningen enligt mineral-
lagen berors endast dversiktligt dar sammanhanget sé kréver.

Studien &r vidare avgrénsad till det nationella provningssystemet i Sverige. En begréansad
nordisk utblick gors dock i syfte att sétta det svenska systemet i en nordisk kontext.

2 Se Tillvaxtanalys, PM 2016:14 Miljétillstand och gruvinvesteringar - Effektiviseringspotential baserad
pa tre fall, Backstrom, L., Svensk gruvratt, 2015, s. 243 ff., Soderholm, P. & Bergquist, A-K. & Pettersson,
M. och Séderholm, K., Miljolagstiftningen och industrins framtida konkurrenskraft. Lardomar fran 50 &r
av tillstdndsprévningar, 2022, Tillvaxtanalys, PM 2016:09, Pettersson, M. & Soderholm, P., Miljéprévning
och konkurrenskraft i gruvindustrin - lardomar fran Sverige, Finland, Australien och Kanada.

3 Se t.ex. SOU 2022:56 s. 33 ff., och Fem strategiska omraden for langsiktigt hallbar mineralanvandning,
www.regeringen.se (2024-05-17).


http://www.regeringen.se/

1.4 Metod och material

For att redogora for och analysera de aktuella regelverken har en réttsvetenskaplig metod
anvants, dvs. vi har analyserat forfattningstext, forarbeten, réttspraxis och doktrin,
rapporter och annat relevant material. De domar och beslut som presenteras har avgjorts
under perioden 2021-2023. Syftet med dessa referat ar att visa illustrativa exempel pa de
motstaende intressen som kan vara aktuella vid tillstindsprovning eller &ndring av
tillstand.

Som namnts inledningsvis har ett antal tidigare studier diskuterat effektiviteten i till-
stdndsprocesser och problematiken med langa tillstdndsprocesser. Ar 2015 gav Narings-
departementet i uppdrag till Myndigheten for tillvaxtpolitiska utvarderingar och analyser
— Tillvéxtanalys — att félja upp och utvdrdera olika satsningar som hade initieras och
genomforts i syfte att utveckla en effektivare miljotillstdndsprévning och bibehéllen
miljoskyddsniva. Ett antal rapporter forfattades till foljd av detta uppdrag som Gver-
gripande handlade om den svenska gruvnéaringens attraktivitet men &ven behovet av och
insatser for utvinning av innovationskritiska metaller och mineral.* Aven gruvnéringen
har foreslagit reformpaket for effektiva tillstandsprocesser.® Under senare ar har allt fler
rapporter och utredningar handlat om innovationskritiska metaller och mineral specifikt.®

1.5 Disposition

Rapporten bestdr sammantaget av sex kapitel, varav det inledande kapitlet redogor for
bakgrunden till och syftet med studien. En kort redogorelse ges ocksa av de metoder och
det material som anvants.

I kapitel 2 ges en dversiktlig beskrivning av den historiska utvecklingen rérande det
miljoréattsliga regelverket, med férdjupade redogorelser for de bakomliggande motiven
for provningsprocessens utformning fran 1969 ars miljoskyddslag och framat i tiden.
Kapitlet innehéller ocksa redogorelser for de utredningsforslag som lagts fram efter
miljobalkens ikrafttrédande rérande prévningsprocessens utformning, och avslutas med
en kort analys av lagstiftarens val angdende provningsprocessens utformning utifran ett
rattsekonomiskt perspektiv.

Kapitel 3 ger en dversiktlig beskrivning av de rattsliga regler som gruvndringens aktorer
maste forhalla sig till. Vidare redovisas refererat av ett antal aktuella domar och beslut
rérande miljoprévning for olika gruvprojekt, i syfte att visa hur regelverket i praktiken

4 Se dven ut6ver not 2 t.ex. Tillvaxtanalys PM 2016:05 Tillstand och miljéprévning for att 6ppna gruvor —
en internationell utblick, Tillvaxtanalys Rapport 2016:06 Sverige — ett attraktivt gruvland i varlden? En
internationell jamforelse, Tillvéxtanalys Rapport 2016:07 Miljétillstandsprovning av gruvor och takter
Ledtider och effektiviseringspotential, Tillvaxtanalys PM 2016:09 Miljéprévning och konkurrenskraft i
gruvindustrin — lardomar fran Sverige, Finland, Australien och Kanada, Tillvéxtanalys PM 2016:13 Mark
och miljédomstolar och miljoprévningsdelegationer Ledtider efter reformerna.

5 Se Svemin 2021, Svemins reformpaket for effektiva tillstdndsprocesser.

6 Se Tillvéxtanalys rapport 2017:3 Innovationskritiska metaller och mineral fran brytning till produkt — hur
kan staten stodja utvecklingen?, Tillvéxtanalys rapport 2018:02 Hur kan staten frdmja investeringar i
utvinning av innovationskritiska metaller och mineral?, SOU 2022:56 En tryggad forsorjning av metaller
och mineral. FOI 2023 Sé&llsynta metaller och stormaktsrivalitet — En &versikt om nya strategiska resurser
och risken for ravarukonflikter.



har kommit till uttryck i ndgra intressanta fall. Kapitlet avslutas med en sammanfattande
reflektion.

| kapitel 4 ges en oversiktlig beskrivning for miljoprovningssystemets grundldggande
struktur i de nordiska landerna. En avslutande jamforelse visar att det svenska systemet
med domstolsprévning i forsta instans tydligt avviker frn évriga nordiska lander.

Kapitel 5 presenterar i kort form nyligen avslutade samt pagéende offentliga utredningar
som ar relaterade till dels gruvnaringen, dels miljotillstAndsprévningar i allmanhet.
Oversikten ger en dagsaktuell bild av problemstallningar och reformbehov inom omradet.

| ett avslutande kapitel 6 redovisas en diskussion och analys av resultaten fran tidigare
kapitel. Vi redogor dar ocksd for vara slutsatser avseende de tidigare formulerade
forskningsfragorna.



Kapitel 2: Miljoprocess i svensk ratt — en tillbakablick och
analys

I detta kapitel redovisas inledningsvis en dversiktlig historik rérande det miljoréattsliga
regelverket, med fordjupade redogdrelser for de bakomliggande motiven for provnings-
processens utformning fran 1969 ars miljoskyddslag och framat i tiden.

Kapitlet innehaller ocksa redogorelser for de utredningsforslag som lagts fram efter
miljobalkens ikrafttrédande rérande provningsprocessens utformning, &ven i de fall dessa
forslag inte genomforts.

I det avslutande avsnittet analyseras kort lagstiftarens val av prévningsprocessens
utformning utifran ett rattsekonomiskt perspektiv.

2.1 Kort dversikt av miljoprocessens utveckling

Fram till slutet av 1960-talet saknades en sammanhéllen lagstiftning till skydd mot
vattenfororeningar, luftfororeningar, buller, strdlning och andra typer av storningar.
Samtidigt fanns en medvetenhet om att samhéllsproblemen fran sadana stérningar — s.k.
immissioner — 6kade i takt med samhéllets utveckling. De forsta decennierna efter andra
varldskriget bjod p& en oerhdrt snabb ekonomisk och teknisk utveckling. Denna
utveckling medférde i sin tur en omfattande utbyggnad av industrier. Men &ven den
snabba tillvéxten av tatorter och av bilismen samt den 6kade produktionen av energi
medverkade till att utsldppen av féroreningar okade kraftigt.”

Trots att miljéstorningsproblemen vid denna tid annu inte hade blivit foremal for ndgon
allman reglering i den svenska lagstiftningen, fanns 4nda spridda stadganden i olika
forfattningar av liknande slag. Dessa hade 6ver tid vuxit fram efter tva principiellt skilda
linjer — en civilrattslig och en offentligrattslig.

2.2 Civilrattsliga regler genom réattspraxis

De civilrattsliga reglerna om immissioner var fére 1970 ars jordabalk en oskriven ratt,
som kom att uthildas i de allméanna domstolarnas praxis. Fram till 1972 gallde &nnu 1734
ars jordabalk, vilken saknade stadganden om grannerattsliga stérningar.

Anda blev domstolarna under industrialiseringen tvungna att ta stéllning i ett stort antal
rattsfall som just gallde stérande verksamheter pé niraliggande fastigheter. Det aldsta
kéanda rattsfallet &r en dom av Svea hovritt fran 1853 om olagenheter i form av skakningar

7 Se proposition 1969:28 s. 178-181.



och snusdamm fran Ljungléfs snuskvarn i Stockholm. P4 1870-talet avgjorde ocksa
Hogsta domstolen flera mal av denna typ.8 De gallde bl.a. rok och sot fran skorstenar samt
buller och skakningar fran en anghammare.®

Genom domstolarnas praxis utvecklades pé sa satt civilrattsliga regler om miljostérande
inverkan over fastighetsgranser (immissioner). Dessa regler innebar att en domstol kunde
tvinga fastighetségare och verksamhetsutdvare att inskranka eller rentav upphéra med
olika sorters stérande verksamhet.

Det forekom ocksa tidiga lagforslag i borjan av 1900-talet om att inféra ett system med
koncessionsprovning for fabriker, efter utldndska forebilder. Detta skulle vara ett satt att
I6sa konflikten mellan grannars intresse av att inte bli stérda och industrins intresse av att
kunna driva fabriker utan stidndiga hot om forbud och skadestand. Innebérden var att
anlaggningar som prévats och godkénts genom koncession skulle fa storre trygghet mot
ansprak fran sina grannar. Den som planerade att bygga en fabrik skulle kunna fa préovat
i forvag om och under vilka forutsattningar det skulle vara tillatet att driva den avsedda
verksamheten. Dessa tidiga forslag kom emellertid inte att genomfdoras.

2.3 Offentligrattslig lagstiftning
2.3.1 Inledning

Regler om offentlig prévning och tillsyn av verksamheter som kunde paverka miljon
fanns i ett stort antal forfattningar, bl.a. plan- och byggnadslagstiftningen samt natur-
vardslagstiftningen. Forfattningar rorande provning av olika infrastruktur-anlaggningar
fanns for luftfart, vagar, jarnvagar, elektriska anldggningar samt atomenergianlaggningar.

De viktigaste bestdimmelserna for att hantera miljostérningar i mer allméan betydelse
under 1960-talet fanns emellertid i halsovardslagstiftningen och i vattenlagstiftningen.

2.3.2 Halsovardslagstiftningen

Framvaxten av lagstiftning om halsoskydd och héalsovard inleds redan under slutet av
1600-talet, framst genom stadganden i 1686 ars kyrkolag och 1688 ars medicinal-
forordningar.t® Vid mitten av 1800-talet dverfordes ansvaret for den allménna héalso-
varden fran kyrkan till sarskilda sundhetsnamnder som skulle utses i staderna. For lands-
bygdens del lades ansvaret pa sockenndgmnderna.

Genom de stora upptéckterna inom bakteriologin under senare halften av 1800-talet —
tillsammans med 1863 &rs kommunalreform — fanns forutséttningar for att utfarda en
hélsovardsforfattning av mer modern utformning. Denna tillkom genom 1874 ars
halsovardsstadga. Halsovérdsstadgan innebar att kommunala halsovardsnamnder
inrattades och tilldelades bl.a. ansvaret for fragor om vattenforsorjning och avlopp i

8 Se t.ex. NJA 1874 s. 131 och NJA 1875 s. 257.
® SOU 1966:65 s. 49-55.
050U 1953:31 s. 58.



staderna. 1874 ars halsovardsstadga kom 1919 och 1958 att ersattas av nya halsovards-
stadgor, av vilka den senare genomgick en omfattande revision i samband med
tillkomsten av 1969 ars miljoskyddslag (se nedan).

| ett allmant miljoperspektiv kan anda namnas att en utredning — den s.k. Sundhets-
kommittén — redan 1859 foreslog ett system med forprovning och kontroll av sérskilt
uppriknade “for helsan menliga hanteringar", saledes ett koncessionssystem.!
Betankandet kom att ligga till grund for den ovan namnda hélsovardsstadgan fran 1874,
men det foreslagna koncessionssystemet infordes dock inte. Halsovérdsstadgan blev anda
statsmakternas forsta forsok att bemastra de svarigheter som utslapp fran industrier
innebar och den inneholl atskilliga regler om offentligt ingripande mot olagenheter fran
fabriker och néringar.

2.3.3 Vattenlagstiftningen

Den é&ldre vattenlagen (1918:523) frén 1918 (AVL) var i grunden en exploateringslag,
men 1941 infordes sarskilda bestammelser om vattenfororeningar i 8 kap. AVL.
Reformen genomfordes i ett skede da de sanitira missforhallandena pa grund av vatten-
fororeningar redan blivit allmant forekommande, men det i flertalet fall 4ndd inte gjorts
néagot for att forbattra eller forebygga olagenheterna.

Eftersom problemen med vattenfororeningar dnda inte minskade, forstarktes successivt
skyddsreglerna genom nya reformer av vattenlagen. Ar 1956 inférdes bestammelser om
en viss minimistandard for rening av kommunalt avlioppsvatten, vilka skarptes ytterligare
1964.

| friga om avloppsvatten fran industrin vaxte ett system med forprovning fram med bérjan
ar 1946.12 Forprovningen skedde i vattendomstolen, och lagen angav harvid att det skulle
ske en avvagning mellan olika intressen — i forsta hand mellan betydelsen av de olagen-
heter som kunde orsakas och kostnaderna for reningsatgarder. Bland de forprévnings-
skyldiga anléggningarna fanns t.ex. anrikningsverk samt inrdttning med radioaktivt
avloppsvatten.

2.4 Miljoskyddslagen
2.4.1 Inledning

For luftféroreningar saknades skyddsregler dnda fram till 1969 &rs miljoskyddslag
(1969:387) tradde ikraft. Fram till dess var myndigheterna i stort sett hanvisade till
hélsovardslagstiftningen och dess regler om sanitar olagenhet, vilket inforts som begrepp
i 1919 ars samt 1958 &rs hilsovardsstadgor (1958:663) som laglig grund for att ingripa i
enskilda fall. Genom miljéskyddslagen samlades dock for forsta gdngen bestammelser
till skydd for den yttre miljon mot féroreningar och andra storningar. Bestdmmelserna om
luftféroreningar var som ovan ndmnts nya, bestimmelserna om vattenféroreningar fordes
over fran vattenlagen och skarptes.

150U 1966:65 s. 93.
12.50U 1966:65 s. 80-89.



Miljoskyddslagen (ML) reglerade s.k. miljéfarlig verksamhet, dvs. vattenféroreningar,
luftféroreningar, buller och andra immissioner som harrérde frén anvéandning av mark,
byggnad eller anlédggning (1 8). De tillatlighetsregler som miljoskyddslagen stéllde upp
utvecklades efter monster fran vattenlagstiftningen'®, och innebar att olika verksamheter
och anldggningar i den tillhérande miljoskyddsférordningen delades in i s.k. A-, B- och
C-verksamheter, beroende pa omfattning och miljéméassiga verkningar.

For de storre A-verksamheterna gallde att tillstand kravdes och skulle prévas av den nya
myndigheten Koncessionsndmnden for miljoskydd. For B-verksamheter skedde
provningen av lansstyrelsen, medan C-verksamheter istallet skulle anmalas till den
kommunala namnden med ansvar for miljo- och hélsofrdgor. Koncessionsnamndens
avgoranden overklagandes administrativt till regeringen.

Tillstandsprovningen skulle ske som en avvagning mellan allmanna och enskilda
intressen individuellt for varje anldggning, dar utgangspunkten var att den som utovade
miljofarlig verksamhet skulle vidta de &tgérder som var tekniskt och ekonomiskt méjliga
samt miljomassigt motiverade (5 § ML). Lagen stéllde ocksa upp krav pa verksamhetens
lokalisering (4 § ML).

Bland lagens kravregler fanns dven en bestdmmelse enligt vilken mycket riskabel
verksamhet praktiskt taget forbjods (6 §). Om verksamheten var av synnerlig betydelse
fran allman synpunkt kunde dock regeringen i dessa fall lamna tillstand.

Under de inledande aren innehdll miljoskyddslagen dven regler om skadestand for skada
orsakad av miljofarlig verksamhet. Dessa regler bréts ut 1986, och fordes — tillsammans
med vissa grannerattsliga regler frdn 3 kap. JB — over till en sérskild lag, 1986 ars
miljoskadelag (1986:225).14 Skadesténdsansvar enligt miljéskadelagen gallde i princip
aven om skadevallaren inte varit oaktsam — s.k. strikt ansvar — och lagen omfattade
praktiskt taget samma slags verksamheter som omfattades av miljoskyddslagen, t.ex.
olika former av vattenfororeningar, luftféroreningar och markféroreningar.

2.4.2 Narmare om motiven for miljdskyddslagens processuella utformning

Under arbetet med 1969 &rs miljoskyddslag diskuterade immissionssakkunniga
alternativet med att forlagga provningen for olika typer av immissioner (luft- respektive
vattenféroreningar, buller etc.) hos olika myndigheter.'® Uppfattningen var dock att det
p& industrins omradde finns ett starkt tekniskt samband mellan vatten- och luft-
fororeningar. Detta, i kombination med att det bor ses som en stor fordel bade for industrin
och frén allman synpunkt att f& alla fragor bedémda i en samlad intresseavvigning i ett
sammanhang, talade emellertid for samlad organisatorisk 16sning.

Den nara kopplingen till de befintliga vattenféroreningsmalen (enligt AVL) utgjorde
darvid ett barande argument for att forlagga samtliga immissionsmal, enligt den

13 Proposition 1969:28 s. 56.
14 Proposition 1985/86:83.
15 SOU 1966:65 s. 202-205.



foreslagna miljoskyddslagen, hos vattendomstolsorganisationen.'® Vattendomstolarna
ansags ocksa val lampade for de nya uppgifterna, da deras sammansattning innebar just
en sddan forening av juridisk och teknisk sakkunskap samt praktisk och ekonomisk
erfarenhet som behovdes for immissionsmélen. En ytterligare omstandighet som
framholls var att vattendomstolarna i sin hittillsvarande verksamhet hade visat sig dga
mycket god formaga att vinna sdvél allmanhetens som industrins fértroende, trots de
starka intressemotséttningar som ofta foreldg. Aven de materiella reglerna om
immissioner kom i utredningsforslaget att utformas i ndra anslutning till bestdmmelserna
om vattenfororening i 1918 ars vattenlagstiftning. 1 betankandet anfordes att;

”| och for sig skulle det kanske kunna tankas att tillatlighetsprévningen i bada typerna av mal
fordes helt bort fran domstolarna och forlades till den nya administrativa organisationen.
Utléndska forebilder pekar i den riktningen. De sakkunniga har emellertid inte ansett sig béra
ta upp denna I6sning till ndrmare diskussion, eftersom det skulle rubba hela det nuvarande
systemet for vattenfororeningsmalen. Sambandet mellan tillatlighetsprévning och ersittnings-
fragor liksom allménna rattssakerhetssynpunkter gor, att en sadan atgard skulle behova foregéas
av mycket grundliga overvaganden. Den skulle ocksd fd betydande organisatoriska
konsekvenser.”t’

Den nya administrativa organisation som syftades i citatet ovan var Naturvardsverket,®
och utredningens slutsats blev alltsa att miljoskyddslagen skulle baseras pa ett system dar
det nybildade Naturvardsverket gavs rollen som kontroll- och tillsynsorgan samt
foretradare for allmanna intressen, men dar rattsfragor skulle handlaggas av vatten-
domstolarna i egenskap av koncessionsmyndigheter. Overklagande skulle ske judiciellt
till Vattenoverdomstol och Hégsta domstolen.

De sakkunnigas forslag att gdéra vattendomstolarna till koncessionsmyndigheter och
domstolar i immissionsmal fick ett dvervagande positivt mottagande hos remiss-
instanserna.'® Flera remissinstanser ifragasatte emellertid det ldmpliga i att forlagga
koncessionsprévningen till en domstol, och framhdll istéllet principen om en
administrativ prévning av tillatlighetsfragorna. Det gemensamma i invandningarna var
att karaktéren pa:

... de avvégningsfragor som den koncessionsprovande myndigheten stélls infor generellt sett
synes vara av sadan beskaffenhet att deras beddémning maste pa sikt paverka hela
samhallsutvecklingen och att det kan séttas i friga om 6vervaganden av detta slag 6ver huvud
taget ankommer p& domstol.”?

Med anledning av dessa remissynpunkter gav regeringen det nybildade Naturvardsverket
i uppdrag att utreda de organisatoriska konsekvenserna av att forlagga tillstands-
provningen till Naturvardsverket.?! Naturvardsverkets forslag gick séledes ut pa att en

16 SOU 1966:65 s. 207-208.
17.S0U 1966:65 s. 209.

18 Ar 1967 bildades Statens naturvardsverk genom sammanslagning av Statens vatteninspektion, VVag- och
vattenbyggnadsstyrelsens vatten- och avloppsbyra, Statens luftvardsnamnd samt Statens naturvardsnamnd
(proposition 1967:59).

19 Proposition 1969:28 s. 79-82.
20 pid. s. 80-81.
2 1pid. s. 82-93.



sarskild namnd inom Naturvardsverket sjalvt skulle inrattas och utgdra koncessions-
myndighet. Det anférdes att den avvigning som méste goras vid beslut om tillstand till
foretag som kan medféra vattenférorening eller immission uppenbarligen inte var
judiciell natur. TillstAndsgivningen maste istallet grundas pa allméanna bedémningar av
ekonomisk och teknisk art, och borde dérfor ankomma pa en administrativ myndighet.
For att man skulle fa enhetlighet vid tillstdndsgivningen borde ocksé prévningen ligga pa
en central myndighet. Naturvardsverket framholl darvid bl.a. att verket hade tillgang till
teknisk expertis och hade Gverblick 6ver alla de forhallanden som kan inverka pa
koncessionsprévningen. Naturvardsverket menade att en anledning till forslaget med
vattendomstolarna var obendgenheten att inrdtta en ny administrativ enhet med
tillrackliga resurser for att kunna anfortros uppgiften. Fragan hade darmed kommit i ett
annat lage sedan den nya myndigheten med betydande tekniska resurser tillkommit pa
omréadet. Vidare pekade Naturvardsverket pa att tillstindsfragor av dessa slag néstan
undantagslést hanteras p& administrativ vag i andra lander dar provning férekommer av
immissionsérenden.

Naturvérdsverkets utredning remissbehandlades, och den principiella instillningen att
tillstandsprévning ska handlaggas av administrativ myndighet och inte av domstol vann
bred anslutning.?? Det konkreta forslaget frin Naturvérdsverket ifragasattes dock, och ett
forordat alternativ var att gora provningsmyndigheten fristdende fran Naturvardsverket. |
propositionen anférdes:

”S4 ldnge verkets primédra uppgift dr att foretrdda allmidnna miljovardsintressen och darjamte
att svara for tillsyn och kontroll pa detta omrade, vore det hogst otillfredsstallande att i verkets
hander lagga all tillstandsprovning, som nodvandigt forutsatter en allsidig och opartisk
avvigning mellan allminna och andra intressen.”?

Regeringen (féredragande statsrad) instamde i flera avseenden i den kritik som framfarts
bade mot immissionssakkunnigas forslag och mot Naturvardsverkets utredning.?*

”Det som typiskt sett utmarker forvaltningsfrdgor &r att avgdrandena grundas pa
lamplighetsavvagningar, t.ex. av ekonomisk, teknisk och social natur. Ett tillstand att utfora
en anlaggning eller en atgard som kan medféra vattenférorening eller annan stérning for
omgivningen maste foregas av en avvéagning av denna art. Ett sadant tillstind kan ha
verkningar inom manga samhallsomraden. Det kan sdlunda beréra halsovard, naturvard,
sysselsattning och sociala forhallanden, naringsutveckling, samhallsbyggande osv.”?®

Den uttalade malsittningen var att finna en organisatorisk och processuell 16sning som
gjorde att tillstandsprévningen blev ett led i en effektiv och samhallsnyttig miljovards-
politik, att avgdrandena kunde tréffas snabbt och smidigt och med sakkunnigt beaktande
av den mangfald samhéllsintressen som berdrdes, samt att tillampningen blev enhetlig
och konsekvent. Samtidigt maste skaliga krav pa rattssakerhet tillgodoses.

”Med de arbetsuppgifter som har kommer i fraga tillgodoser ett forfarande i administrativ
ordning battre 4n domstolsforfarandet 6nskemalen om effektivitet, snabbhet och smidighet.

22 |bid. s. 93-114.
23 1bid. s. 101.

24 |bid. s. 191-206.
% 1bid. s. 195.
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Overlaggningar med sokanden och andra parter kan ske i fria former. Samrad med andra
myndigheter kan ordnas pa ett enkelt och smidigt satt. Mera bagatellartade arenden kan klaras
av utan den onddiga tidsutdrdkt som ibland foljer med det omsténdligare domstolsfor-
farandet.”?

Sammanfattningsvis ansag regeringen att évervagande skal otvetydigt talade for en
administrativ provning av drendena. Mot forslaget att lagga prévningen hos Naturvards-
verket talade emellertid risken for att verkets olika roller som dels radgivande,
forhandlande och Gvervakande organ, dels beslutande myndighet, skulle kunna fa
negativa konsekvenser for rattssakerheten och fortroendet for myndighetens objektivitet.

Den slutliga I6sningen blev inréttandet av en ny myndighet — Koncessionsndmnden for
miljoskydd — med en administrativ prévning i en domstolsliknande namnd, helt fristdende
fran bade Naturvardsverket och vattendomstolsorganisationen.

2.4.3 Vattenlagsutredningens forslag avseende prévning av vattenverksamheter

Genom miljobalken har prévningsprocesserna fér miljéfarlig verksamhet respektive
vattenverksamhet samordnats. | samband med utredningsarbetet for att ersétta 1918 &rs
vattenlag med en modernare vattenréttslig lagstiftning var dock situationen annorlunda.
Miljofarlig verksamhet reglerades i miljoskyddslagen och prévades av Koncessions-
namnden for miljoskydd medan vattenverksamhet (dévarande bendmning var vatten-
foretag) istallet provades av de tidigare vattendomstolarna.

Néar den s.k. Vattenlagsutredningen tillsattes 1968 var det framsta syftet att vidta en
genomgripande 6versyn av de bestimmelser i 1918 &rs vattenlag som hade samband med
samhéllsplaneringen i 6vrigt.?” Det betonades att stérre vattenforetag hade langsiktiga
verkningar inom ménga samhallsomraden, bl.a. samhallsbyggande, naringsutveckling,
sysselsattning, naturvard, friluftsliv och hélsovard. Mot denna bakgrund anségs det vara
av stor betydelse att vattenforetagen passades in i samhallsplaneringen i stort, varfor
fragan om att andra de organisatoriska formerna for tillstAndsgivningen i vattenmal blev
en prioriterad fraga.

Under det foljande utredningsarbetet med 1983 érs vattenlag (1983:291), véckte darfor
Vattenlagsutredningen fragan om ett nytt prévningssystem for vattenforetag (idag motsv.
vattenverksamheter) i administrativ ordning.?®

”Utredningens forslag innebdr i korthet att fradgor om tillstand till och vésentliga villkor for
vattenforetag skall avgdras i administrativ ordning, betraffande de storre foretagen av
regeringen, de medelstora foretagen av den nuvarande koncessionsndmnden for miljoskydd
samt de mindre foretagen av lansstyrelserna. Ovriga villkorsfrgor och skaderegleringen bor
handhas av fastighetsdomstolen vid de sex tingsritter som nu ir vattendomstol.”?

Vattenlagsutredning hade emellertid vissa betankligheter infor det foreslagna prévnings-
systemet, eftersom tillstdndsprévning av administrativ myndighet och skadereglering vid

% 1bid. s. 196.

21'S0U 1977:27 s. 97-98.
2 1bid. s. 160-177.

2 |bid. s. 165.
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domstol skulle innebéara visst dubbelarbete. Dessutom ansags fragorna om tillstand, om
villkor for att tillgodose allmanna intressen, om skadeférebyggande atgarder och om
erséttning ha sédant samband med varandra att bedémningen inte borde delas upp pé olika
myndigheter. Det framholls att en av fordelarna med den befintliga ordningen lag just i
domstolens méjligheter att samordna detaljforeskrifter rérande vattenforetagets utférande
med bestammelser om skadeférebyggande atgarder och ersattning inom ramen for en
samlad intresseavvagning.

Forslaget till ett nytt prévningssystem fick ett blandat mottagande vid remiss-
behandlingen.®® Omkring hélften av remissinstanserna tillstyrkte forslaget eller limnade
det utan erinran. Ovriga remissinstanser var kritiska och de flesta forordade ett
bibehallande av den befintliga ordningen med en sammanhallen provning i vatten-
domstol. I de negativa remissyttrandena framholls sarskilt att organisationsreformen inte
kunde vantas tillgodose dnskemélen om ett effektivt, snabbt och smidigt samt, fran
rattssakerhetssynpunkt, betryggande forfarande. Man framholl ocksa att tillstAndsfragan,
fragan om villkor samt frdgorna om skadeférebyggande étgarder och om ersattning hade
ett sddant samband med varandra att bedoémningen inte borde delas upp pé olika
myndigheter.

Regeringen (foredragande statsrad) ansdg att behovet av planering av vatten-
anvandningen bade pa det lokala planet och i ett stérre sammanhang var stort, och att
vattenféretagen liksom annan markanvindning méste inpassas i samhéllsplaneringen.®
Samtidigt hade nya instrument for planeringen av Sveriges vattentillgangar tillkommit
under senare tid, t.ex. den fysiska riksplaneringen, nya myndigheter som Statens planverk
(idag Boverket) och Statens naturvardsverk, arbetet med en ny plan- och bygglag etc.

Regeringen hade ocksa sedan en lagandring 1972 storre moéjligheter an tidigare vid
prévning av stdrre vattenforetag att gora en allsidig beddmning med hénsyn till allménna
planeringssynpunkter, t.ex. riktlinjer for hushélining med mark och vatten samt till
néringspolitiska, energipolitiska och arbetsmarknadspolitiska aspekter. Betraffande de
mindre vattenforetag som inte foll under regeringens prévningsratt ansags behovet av en
bedomning fran allmanna planeringssynpunkter inte lika framtradande.

Regeringen menade ocksa att vattendomstolarnas bristande maéjligheter att ta hansyn till
allmanna planeringssynpunkter var en fraga av mer rattslig an faktisk natur, som framst
hade sin grund i att de stela tillatlighetsreglerna i den aldre vattenlagen inte gett utrymme
for sddana bedémningar. Vattendomstolarnas férening av juridisk och teknisk sakkun-
skap hade emellertid gjort dem vél skickade att gora ofta mycket svara avvagning mellan
motstaende intressen i vattenmal.

Till forman for vattendomstolarna talade vidare att de representerade ett val inarbetat
system som pa det hela taget hade fungerat bra. Regeringen uppfattade det ocksa som att
effektivitets- och snabbhetskraven skulle bli s&mre uppfyllda genom ett delat system,
sarskilt med tanke pd att villkorsfragorna i vattenmal vanligen hanger intimt samman med
ersattningsfragorna. Kostnadsmassigt maste det foreslagna systemet medfora onddigt
dubbelarbete och avsevarda resurser att tvd myndigheter skulle satta sig in i de manga

30 Proposition 1982/83:130 s. 69-70.
% lpid. s. 70-77.
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olika fragorna for att provningen av vattenforetagen skulle kunna genomforas. Departe-
mentschefen anforde att:

”Vad jag nu anfort leder enligt min mening fram till den slutsatsen att man bor behalla det
nuvarande vattenrattsliga provningssystemet. Vattendomstolarna bor alltsd vara prévnings-
organ saval nar det galler tillstdnds- som ersattningsfragor. | enlighet med vad jag tidigare har
forordat bor dock regeringen aven i fortsattningen handha tillatlighetsprévningen av de storsta
vattenféretagen liksom vattenforetag som berér kénsliga vattendrag eller vattenomraden.
Handlaggningen i Gvrigt av sddana mal bor liksom i dag ske vid vattendomstol.”%?

2.5 Miljébalksreformen

Under 1980-talet inleddes det omfattande utredningsarbetet med att samordna och skérpa
de vid tiden ganska splittrade bestimmelserna om miljéskydd i en sammanhéllen
miljobalk, i syfte att medge ett okat hansynstagande till miljon for alla verksamheter och
atgarder.® Miljobalksreformen syftade till att skapa en samordnad, skarpt och breddad
miljolagstiftning for en hallbar utveckling. Den avsdg inte bara att ersatta de egentliga
skyddslagarna pa miljé- och hélsoskyddsomradet, utan omfattade ocksa lagar rérande
fysisk planering och naturvard.3*

Miljobalken (1998:808) tradde ikraft 1999 och ersatte d& bestimmelserna i 1969 ars
miljoskyddslag, 1986 ars miljoskadelag, 1987 ars naturresurslag®, 1964 ars naturvardslag
(1964:822), 1982 ars halsoskyddslag (1982:1080), delar av 1983 ars vattenlag, 1985 ars
lag om kemiska produkter (1985:426), 1979 éars renhdllningslag (1979:596) samt
ytterligare sju forfattningar.

2.5.1 Provning enligt miljdbalken av milj6farlig verksamhet och vattenverksamhet

Genom milj6balken inférdes en helt ny prévningsprocess for miljofarlig verksamhet och
vattenverksamhet. Regionala miljédomstolar inrattades och kom att ersétta de tidigare
instanserna Koncessionsndmnden for miljoskydd respektive vattendomstolarna. De
regionala miljodomstolarna skulle som forsta instans handlagga och tillstandspréva mal
om mer omfattande miljofarlig verksamhet (s.k. A-verksamhet), vattenmal och
ersattningsmal av olika slag.

De regionala miljédomstolarna skulle ha motsvarande sammanséttning som den tidigare
Koncessionsnamnden for miljoskydd. Sérskilda regler om forfarandet fanns i miljo-
balken, vilka kompletterade de allmanna processrattsliga bestimmelserna i rattegangs-
balken. Miljédomstolarnas domar och beslut kunde 6verklagas till Miljédverdomstolen,
som var knuten till Svea hovrétt.

Naturvérdsverket, Kammarkollegiet och lansstyrelse kunde inom ramen for prévnings-
systemet fora talan och begéra omprdévning av villkor m.m. for att tillvarata miljointressen
och andra allménna intressen. Kommun fick foretrada sddana intressen inom kommunen.

%2 1bid. s. 76.

33 50U 1993:27, SOU 1996:103.

34 Proposition 1997/98:45.

% Lag (1987:12) om hushallning med naturresurser m.m.
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Ovriga provningsmyndigheter var regeringen, lansstyrelserna och andra férvaltnings-
myndigheter samt kommunerna. Lansstyrelsen prévade tillstand till sddan miljofarlig
verksamhet som klassificerats som s.k. B-verksamhet, medan C-verksamheter fordrade
anmalan till kommunen.

For vissa verksamheter som har stor paverkan pd miljon eller hushallningen med natur-
resurser kravdes regeringens tillatlighetsprovning. Regeringen kunde aven forbehalla sig
tillatlighetsprovningen av andra verksamheter an de som riaknades upp i miljobalken, bl.a.
om verksamheten kunde antas f& betydande omfattning eller bli av ingripande slag.
Samma miljokrav galler vid regeringens prdvning som vid annan prévning enligt
miljobalken, och tillatlighetsprovningen skulle géras som ett led i den normala
tillstndsprévningen dar miljodomstolar och andra provningsmyndigheter ingick som
lankar i provningskedjan.

2.5.2 Narmare om motiven for processens utformning enligt miljobalken

Som namndes ovan inleddes redan under 1980-talet arbetet med att samla och skarpa det
tidigare splittrade regelverket p& miljdomrédet. Ar 1989 fick Miljoskyddskommittén i
uppdrag att gora en 6versyn av davarande miljoskyddslagstiftning. Darefter kom mal-
sdttningen att vidgas avseende den samlade miljobalkens omfattning och organisatoriska
forandringar. Av utrymmesskéal koncentreras framstallningen i det féljande till de
overvaganden och motiv som Iag till grund for det av riksdagen antagna forslaget till
miljobalk.

Den befintliga prévningsordningen for miljéfragor var splittrad och saknade en enhetlig
struktur. Ett avgorande syfte med miljobalken var att datidens uppdelade lagstiftning
skulle sammansmiltas och samlas till en homogen lagstiftningsprodukt. For att &stad-
komma en ndrmare integration mellan olika de olika delarna av miljélagstiftningen borde
aven de processuella bestammelserna och prévningssystemet ingd. Dessa skulle sa langt
mojligt samordnas och anpassas till de samlade materiella reglerna. Ett sddant samman-
smilt system med enhetlig struktur skulle dessutom komma att f& betydelse for
uppkomsten av en gemensam praxis och bidra till kunskapen om och férstaelsen for
miljobalkens mal.%®

For att tydligare kunna beddma vilket provningssystem som borde véljas, inledde
Miljébalksutredningen sin motivering med att ange vilka krav som bor stallas pa ett
prévningssystem i miljobalken:*

36 Proposition 1997/98:45 s. 458.
37 SOU 1996:103 s. 469-480.
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1) ett miljotdnkande bdr genomsyra hela miljobalken, dven prévningssystemet,

2) provningssystemet bor anpassas till balkens materiella regler,

3) integration och sammansméltning bor ske sé langt det ar mojligt,

4) Europakonventionens krav pd domstolsprovning skall uppfyllas,

5) réattsproévning bor undvikas,

6) provningssystemet bor vara rattssakert med hog kompetens hos beslutsfattarna,
7) instansordningen bor goras sa enkel som mojligt,

8) provningssystemet bor vara s billigt, effektivt och rationellt som majligt,

9) regeringen bor avlastas forvaltningsarenden.

Daérefter skissades ett antal tdnkbara alternativ till provningssystem, dels med
Koncessionsndmnden kvar i olika centrala funktioner, dels med regionala miljédom-
stolar. Samtliga provningsalternativ ansags uppfylla punkterna 4-6 och 9 i kravlistan
ovan, daremot kom valet mellan en central respektive regionala prévningsmyndigheter
att ge olika utfall for 6vriga punkter.

Miljébalksutredningen utgick darvid fran att vattenmalen — med de skaderegleringar
dessa innefattade — dven fortsattningsvis maste handlaggas vid ndgon form av domstols-
instans. Denna premiss skulle da fa till foljd att alternativen med en central provnings-
myndighet (Koncessionsnamnden) skulle leda till en uppdelning av prévningarna genom
att miljoskyddsmalen skulle provas av den centrala myndigheten medan vattenmalen
skulle komma att ligga kvar pa vattendomstolarna.

Miljébalksutredningen férordade darfdr att regionala miljddomstolar skulle inréttas for
tillstdndsprévning av miljofarlig verksamhet och vattenverksamhet.

”En férdel med alternativet med regionala miljddomstolar &r att instansordningen blir avsevart
enklare. Det har ocksa en hogre integrationsniva med full anpassning till de materiella reglerna
i balken. Genom att samma instans handlagger miljéskyddsmal, 6vriga miljomal, vattenmal
och ersattningsmal kommer majligheterna att fa ett miljotankande att genomsyra hela balken
att 6ka avsevirt och detta kommer sarskilt vattenmalen till del. Mgjligheterna att handlagga
de olika maltyperna i en rattegang okar ocksd med féljande forenkling for sévél prévnings-
myndighet som enskilda parter.

Ett icke delat system innebar vinster fran effektivitetssynpunkt. P& nagot langre sikt torde
ett system med regionala domstolar bli billigare...”%

Remissutfallet var blandat, vissa remissinstanser tillstyrkte forslaget med regionala miljo-
domstolar medan andra avstyrkte forslaget helt eller delvis. Kammarratten i Stockholm
och Domstolsverket anforde bl.a. den principiella stindpunkten att ett férvaltningsarende
forst bor ha prévats av en forvaltningsmyndighet innan domstolsprévningen sker.

“Lagrddet anser att den samordning av miljoréttsliga domstolsprévningar som kan uppnas
genom att tillskapa miljodomstolar inte blir s& pass fullstandig att denna I6sning framstér som
odverlagsen andra alternativ som kan 6vervéagas, daribland méjligheten att i huvudsak behalla
och i n&got hanseende — t.ex. inférande av domstolsprévning av vissa beslut av koncessions-
namnden — komplettera gallande domstolsprovningssystem for miljérelaterade mal. Fran
domstolsorganisatoriska och processrattsliga utgangspunkter maste forslaget anses ha flera

3 1bid. s. 470.
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principiellt otillfredsstéllande inslag med minskad enhetlighet och konsekvens i systemet som
o1jd.”%

I regeringens proposition dverensstdmde utformningen av provningssystemet med Milj6-
balksutredningens forslag.*°

“Regeringen konstaterar att Miljébalksutredningen inte limnat nagot forslag i fragan om
lampligheten av att tillstdndsproévning skall ske i administrativ ordning i forsta instans. Mot
bakgrund av den inledda vagen med renodling av domstolarnas uppgifter samt Lagradets och
remissinstansernas synpunkter finns det emellertid anledning att overvaga om tillstnds-
prévning i framtiden bor ligga direkt pa miljodomstol eller om fragan skall provas av
domstolen forst efter dverklagande av forvaltningsmyndighets beslut. Regeringen har for
avsikt att snarast inleda en 6versyn av fragan om tillstAndsprovning i forsta instans. Tiden
medger inte att dversynen genomférs innan miljoédomstolarna inréttas eftersom det &r
angelaget med en samlad hantering och prévning av miljofrdgorna redan fran tidpunkten for
miljobalkens ikrafttradande. Det bor darfor i enlighet med utredningens forslag inréttas
regionala miljodomstolar knutna till vissa tingsrétter.”*

Sérskilda handlaggningsregler for miljédomstolarnas prévning av ansokningsmal kom att
inforas miljobalken, med bl.a. fullstandig utredningsskyldighet for domstolarna. Ratte-
géngsbalkens bestammelser galler subsididrt. Dessa réttsliga I6sningar infordes utan
narmare motivering.*?

Nar det géller lansstyrelsernas prévning av miljofarlig verksamhet (B-verksamheter)
konstaterade Miljobalksutredningen att det saknades sérregler for lansstyrelsemas
kompetens och sammansittning i fragor om tillstandsprovning till miljofarlig verksamhet.
Forfarandet varierade vasentligt mellan olika lan och det gjorde dven kvaliteten i
prévningen. Provningen borde darfor ges fastare former.*®

Lansstyrelserna skulle komma att ha tre officiellt erk&nda roller enligt miljobalks-
forslaget: tillstandsrollen, tillsynsrollen och rollen som foretradare for det allmanna
intresset bl.a. infér miljddomstolen. Dessutom var tillsynsrollen tredelad genom kontroll,
raddgivning och miljostrategiarbete. Rent allmant anségs att tillstndsrollen méste
sarskiljas fran de Gvriga rollerna. Tillstdnd och tillsyn bor helst inte ligga hos samma
myndighet.

*Tillstdndsprévning av miljofarlig verksamhet &r en administrativ process som ror
forhallanden av stor betydelse saval allmént sett som for enskilda manniskor. Hoga krav pa
rattssikerhet bor stallas. En faktor som &r betydelsefull &r att innehéllet i ett beslut i princip
bor vara forutsagbart.”*

Miljobalksutredningen foreslog darfor att det vid varje lansstyrelse borde inréttas en
sérskild miljoprovningsmyndighet, med en jurist och en miljésakkunnig, for att i forsta

39 Proposition 1997/98:45 s. 460.
40 Ibid. s. 456-462.

4l lbid. s. 461. Med skrivningen “den inledda vigen med renodling av domstolarnas uppgifter” avsgs i
forsta hand SOU 1991:106. Se vidare nedan, under avsnitt 2.5.3.

42 Se SOU 1996:103 s. 478-480 samt proposition 1997/98:45 s. 463-469.
43 SOU 1996:103 s. 481-488.
4 1bid. s. 485.
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hand préva tillstand till miljofarlig verksamhet enligt B-listan. Regeringens forslag och
motivering anslot till Miljobalksutrednings.*

Avseende regeringsprovningen av stora miljépaverkande verksamheter ssmmanfordes de
regler som tidigare funnits i 1987 ars lag om hushéllning med naturresurser m.m. och i
1983 ars vattenlag utan nagra principiella forandringar. De ursprungliga argumenten for
regeringens tillatlighetsprovning ansags alltjamt giltiga:

»Tillatlighetsprévningen av stora verksamheter och anlaggningar ligger séledes pa regeringen
och utgor en viktig del av prévningskedjan. Att prévningen ar 1972 lades pd regeringen
motiverades bl.a. med att ingen annan an regeringen kunde &stadkomma en allsidig prévning
med en sammanvégning av bl.a. miljoskyddsmaéssiga, arbetsmarknadspolitiska och regional-
politiska synpunkter. Framfor allt ansags det viktigt att avgorandet av de ifrdgavarande slagen
traffades av ett organ som det gar att utkrava politiskt ansvar av (prop. 1972:111, bil 2, s. 361
f, bet. 1972 Cu:35, rskr. 1972:348).

[...]

Det ar enligt regeringens beddomning alltjamt viktigt att regeringen behéller tillatlig-
hetsprévningen som en tidig och betydelsefull 1ank i prévningskedjan med andra myndigheter
och domstolar och darigenom kan utdva en politisk styrning av vissa beslut inom ramen for
gallande rattsregler. Regeringens beslut i tillatlighetsfragan bor vara bindande for den efter-
foljande prévningen pé s satt att om regeringen har provat tillatligheten av en verksamhet kan
domstolar och andra prévningsmyndigheter inte préva den fragan. Regeringen bor préva
tillatligheten av framfor allt verksamheter som utgér viktiga samhallsintressen samtidigt som
de som riskerar att skada manniskors halsa, medfor stor omgivningspaverkan eller stora
ingrepp i miljén och tar i ansprak virdefulla naturresurser.”*®

2.5.3 Reformférslag med koppling till miljdprocessens utformning

I detta avsnitt ges en kort och dversiktlig redogorelse for de reformforslag som framforts
efter miljobalkens ikrafttradande och som har inverkat eller haft annan betydelse for
miljoprocessens utformning enligt miljobalken. Vissa av reformfdrslagen har genom-
forts, andra har inte medfort ndgon lagstiftningsatgard. | de fall forslagen inte genomforts
har detta kommenterats, baserat p& den dokumentation som eventuellt funnits tillganglig.

Domstolsutredningens forslag att renodla domstolarnas roll och uppaifter

Under Domstolsutredningens arbete med domstolarnas framtida arbetsuppgifter*” konsta-
terades att samhallsutvecklingen, och en allt storre arbetsbelastning p& domstolsvasendet,
medfort stora pafrestningar for domstolarna. Fran en situation dar man i allmanhet har
haft goda mojligheter att lagga ner erforderlig tid och omsorg pa varje uppgift hade man,
trots ett fortlépande rationaliseringsarbete, hamnat i en bekymmersam situation. Dessa
utgdngpunkter 1&g till grund for utredningens principiella utgangspunkt betraffande
arbetsfordelningen mellan domstolar och forvaltningsmyndigheter:

»Var principiella utgangspunkt betraffande arbetsfordelningen mellan domstolar och for-
valtningsmyndigheter &r féljande. Domstolarna ar samhéllets mest kvalificerade beslutsfattare
i juridiska fragor. Medan forvaltningsmyndigheterna ar specialister pa olika sakomraden ar

45 Proposition 1997/98:45 s. 470-473.
46 1bid. s. 435-436.
47 50U 1991:106.
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domstolarnas specialitet att under rattssakra former l6sa juridiska fragor inom flera olika
omraden. Det ar angelaget att spara domstolsvasendets resurser till de kvalificerade fragorna.
Det finns egentligen ingen fordel med att lata domstolarna arbeta med fragor som inte kréaver
deras sarskilda juridiska kompetens. Sédana fragor blir inte battre avgjorda av domstolar &n
av forvaltningsmyndigheter samtidigt som det 4r till nackdel for samhallet och for domstols-
vasendet att domstolarnas resurser tas i ansprak for sddant inte kraver deras sarskilda
kompetens.”*8

En viktig del av utredningsarbetet blev séledes att se till att domstolarna i princip
tilldelades enbart sdana fragor som verkligen kraver domstolsprovning. Har utvecklades
tanken om att renodla domstolarnas roll och uppgifter. Renodlingstanken innebdr att
domstolarna i princip endast bor ha rattskipande uppgifter, och séledes inte avgora typiska
forvaltningsfragor.

Domstolsutredningens arbete féregar miljobalken med ett antal ar, men utgor anda ett
argument av viss betydelse for det fortsatta reformarbetet med prévningssystemets
utformning enligt miljobalken. Betdnkandet kom att ligga till grund for flera reformer
rérande instansordningen, krav pa provningstillstind m.m.*® Principen om renodling av
domstolarnas roll och uppgifter har i efterféljande budget- och andra propositioner slagits
fast vid ett flertal tillfallen.®

En effektivare miljoprévning

Redan 1999 tillsatte regeringen Miljobalkskommittén, med uppdrag att utvardera tillamp-
ningen av miljébalken och lamna forslag till nodvéndiga reformer.5! Genom flera tillaggs-
direktiv kom sedan kommitténs uppdrag att utokas, bl.a. med ordningen for tillstands-
prévning.5

Miljébalkskommittén avlamnade ett flertal betdnkanden, bl.a. SOU 2003:124 En
effektivare miljoprévning, dar flera andringar av miljoprovningen foreslogs i syfte att
effektivisera och forenkla processen. Forslagen avsag bl.a. forfarandet for att ta fram
miljokonsekvensbeskrivningar, prévningen vid &ndringar och utbyggnader av befintliga
miljofarliga verksamheter, anmalningsplikt i stéllet for tillstndsplikt for vissa vatten-
verksamheter, prévningen av takter samt regeringens tillatlighetsprévning av vissa verk-
samheter. Regeringens proposition utformades i huvudsaklig dverensstdmmelse med
Miljobalkskommitténs forslag.>

Miljobalkskommitténs évervdganden avseende prévningssystemets utformning
I Miljébalkskommitténs andra delbetdnkande presenterades vissa principiella éver-
viganden rérande utformningen av systemet for tillstandsprovning enligt miljobalken.>*

4 SOU 1991:106 Del A s. 20.
49 Se t.ex. proposition 1992/93:216; proposition 1993/94:190; proposition 1994/95:27.

50 Se t.ex. proposition 1994/95:100, Bilaga 3 s. 48-59; proposition 1996/97:1, Utgiftsomrade 4 Ratts-
véasendet s. 33-37; proposition 1997/98:1, Utgiftsomrade 4 Rattsvasendet s. 42-43; proposition 2010/11:119
s. 36-38.

51 Dir. 1999:109.

52 Dir. 2003:61.

53 Proposition 2004/05:129.
550U 2002:50 s. 99-134.
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| ett langre perspektiv skisserade Miljobalkskommittén ett provningssystem dar all
tillstdndsprévning av stora verksamheter av olika slag enligt miljobalken skulle ske hos
forvaltningsmyndigheter, och att dessas geografiska kompetensomraden skulle ansluta
till den kommande svenska vattenforvaltningen enligt EU:s ramdirektiv for vatten. Pa
kort sikt foreslogs att vissa vattenmal, dar frdgor om tvangsratt och ersittning inte
forekommer eller ar tvistiga, skulle flyttas fran miljédomstol till lansstyrelsen, och att de
minst omfattande vattenverksamheterna inte skulle krava tillstand utan istéllet vara
anmalningspliktiga till lansstyrelsen.

| ett senare delbetdnkande utvecklades tidigare resonemang, och en férandring av
prévningssystemet foreslogs sa att tillatlighets- och tillstandsfragor separerades fran
fragor markatkomst och fragor om ersattning for skada och intrang. Tillstandsprévning
for bade vattenverksamheter och miljofarliga verksamheter skulle d& ske vid en
forvaltningsmyndighet, medan miljédomstolen skulle prova de civilréttsliga fragorna.>®
Med hénsyn till antalet stora &renden av olika slag (A-verksamheter och vattenverk-
samheter) forordade Miljobalkskommittén att antalet tillstindsmyndigheter borde
begransas till ett mindre antal, t.ex. koncentreras till 3-5 miljéprovningsdelegationer hos
vissa lansstyrelser. Samtidigt framhdll kommittén behovet av att miljoprovnings-
delegationerna skulle vara fristdende och sjalvstandiga myndigheter i férhallande till lans-
styrelserna i dvrigt.

I sitt slutbetdnkande forordade Miljébalkskommittén fortsatta utredningar for att fullfolja
kommitténs pabdrjade arbete med miljobalkens provningsorganisation i syfte att avlasta
miljodomstolarna provning som forsta instans av tillstand till vattenverksamheter och
miljofarliga verksamheter.>®

Miljoprocessutredningens férslag avseende miljéprocessens utformning

Med anledning av Miljobalkskommitténs arbete tillkallade regeringen en sarskild
utredare med uppdrag att utreda och foresla bl.a. de organisations- och forfattnings-
andringar som behdvdes for en andrad instansordning for vissa mal och arenden enligt
miljébalken och plan- och bygglagen.>” Utredningen antog namnet Miljéprocess-
utredningen och lamnade ett antal betdnkanden, bl.a. rérande miljédomstolarnas hand-
laggningsregler och domkretsar.5®

| sitt huvudbetankande®® presenterade Miljéprocessutredningen ett forslag att
forstainstansprovningen av ansdkan om tillstand till miljofarlig verksamhet, bade s.k. A-
och B-verksamhet, samt vattenverksamhet skulle ske hos fem sjélvstandiga for-
valtningsmyndigheter. Miljoprovningsmyndigheterna skulle vara foérlagda hos vissa
lansstyrelser, men vara fristdende och sjalvstandiga i forhallande till lansstyrelserna i
ovrigt. Bendmningen pa de nya prévningsmyndigheterna foreslogs vara Koncessions-
namnd for miljofarlig verksamhet och vattenverksamhet. Utredningen foreslog vidare att
ersattningsfrdgorna skulle provas av miljodomstolarna och tillstindsfragorna av

55 SOU 2004:38 s. 89-97.

%6 SOU 2005:59 s. 245-248.
57 Dir. 2007:94.

%8 SOU 2008:31.

% SOU 2009:10.
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koncessionsnamnderna. | princip skulle alltsa all tillstAndsprovning foregd motsvarande
prévning av de civilrattsliga ersattningsanspraken.

Angaende motiveringen till det foreslagna prévningssystemet, hade forutsattningarna och
de bakomliggande principerna i huvudsak lagts fast redan i tidigare utredningar och
forslag. Foljande argument illustrerar den underliggande standpunkten:

”Under utredningens gang har fran flera hall framhallits att den nuvarande ordningen med
forstainstansprovning i miljodomstol har fallit val ut och bér behéllas. Dessa asikter har ockséa
framforts i remissyttrandena Over utredningens andra delbetdnkande. Utredningen vill
framhélla att en tillstdndsprévning av en verksamhet typiskt sett inte &r en tvistefraga mellan
enskilda. En sadan prévning ar darfor inte en domstolsangelagenhet utan en administrativ
uppgift. Internationellt sett torde det vara synnerligen ovanligt att tillstdndsfragor av aktuellt
slag prévas av en domstol som forsta instans. Inom det ifragavarande omradet har under snart
sagt 100 ar Gvervagts att verlamna tillstandsgivningen av vattenverksamheter till administra-
tiva myndigheter. Det &r endast inslaget av civilrattsliga fragor som hindrat ett sadant
dverlamnande. Miljofarliga verksamheter har sedan miljoskyddslagens tillkomst &r 1969 med
undantag for den senaste tiodrsperioden tillstandsprévats i administrativ ordning.”

Remissutfall

Miljobalkskommitténs principiella dvervdganden och Miljéprocessutredningens mer
konkreta forslag remitterades, vilka sammanfattningsvis fick ett blandat mottagande.5!
Manga remissinstanser var positiva till forslaget att dverfora forstainstansprévningen av
A-verksamheter och vattenverksamheter till en forvaltningsmyndighet. Bland de remiss-
instanser som tillstyrkte utredningens forslag, betonade flertalet vikten av att de nya
prévningsmyndigheterna skulle bli helt sjalvstandiga i férhallande till lansstyrelserna.
Flera remissinstanser avstyrkte darfor utredningens forslag om att lansstyrelsens personal
skulle kunna bereda &renden vid de nya prévningsmyndigheterna.

Ett flertal remissinstanser papekade att forslaget innebar en forlangning av instans-
ordningen och att handlaggningstiderna kunde komma att forlangas, vilket inte ansags
acceptabelt eftersom ambitionen borde vara att reformen skulle leda till en effektivare
och snabbare handlaggning.

Manga lansstyrelser papekade att utredningens forslag kunde leda till en utarmning av
lansstyrelsernas mojligheter att foretrada allménna intressen och att 1dmna kvalificerad
vagledning i samrédsprocesserna om miljokonsekvensbeskrivningar.

Ett antal remissinstanser avstyrkte helt utredningens forslag och férordade istallet att
prévningen av A- och vattenverksamheter &ven fortsattningsvis skulle ske vid miljo-
domstolarna. Bland argumenten anfordes att den befintliga provningsorganisationen
fungerade val och att den foreslagna ordningen skulle innebéra en langre instanskedja,
vilket kunde medféra langre handlaggningstider och dyrare process.

€ 1bid. s. 266.
81 Proposition 2009/10:215 s. 92-93.
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Regeringens forslag avseende prévningssystem och miljéprocess

Regeringen valde inte att foresla nagon reform enligt de principer och forslag som
formulerats av de tidigare utredningarna. Istéllet gjorde regeringen bedémningen att
provningen i forsta instans av en ansokan om tillstand till en stor miljofarlig verksamhet,
s.k. A-verksamhet, eller vattenverksamheter &ven fortséttningsvis borde ske hos dom-
stol 62

”Utgéngspunkten i regeringens direktiv till utredningen var att en Gverforing av miljo-
prévningen av A- och vattenverksamheter skulle ske till l&nsstyrelserna samtidigt som miljé-
provningsdelegationernas och lansstyrelsernas olika roller skulle analyseras ndrmare. Remitt-
eringen av utredningens férslag visar att &ven om remissinstanserna ar splittrade i fragan om
vilken myndighet som bor vara forsta instans, har flertalet remissinstanser uttalat krav pa att
forstainstansprévningen ska utféras av en sjalvstandig myndighet.

Mot bakgrund av de dvervaganden som har legat till grund for utredningens forslag om
sjalvstandiga ndmndmyndigheter och med hénsyn till remissutfallet, bedémer regeringen att
det for narvarande inte ar lampligt att Gverfora tillstindsprovningen av A- och vatten-
verksamheter till en delegation, ndmnd eller myndighet som &r knuten till den nuvarande lans-
styrelseorganisationen.”®®

Ett argument till stod for den valda lésningen var den pagéende 6versynen av den statliga
regionala forvaltningen,% med forslag om en forandrad lansindelning med nya storre l4n.

”Mot bakgrund av den 6versyn som nu pagar i frdga om lansindelning och lansstyrelsernas
framtida uppgifter anser regeringen att det inte bor inrattas nya myndigheter pa regional niva.
Det finns inte skal for att ytterligare splittra den statliga regionala férvaltningen. Eftersom en
stor del av remissinstanserna dessutom har ansett att den nuvarande prévningen av A- och
vattenverksamheter fungerar vil bor den tillsvidare ske pa samma sétt som i dag. Dessutom
har det under utredningens arbete och vid remitteringen av utredningens férslag fran flera hall
forts fram att det &r viktigt att Hogsta domstolen dven fortséttningsvis kan préva A- och
vattenverksamheter. En Overforing av forstainstansprévningen till forvaltningsmyndighet
innebér, om Hogsta domstolen ska fortsétta att vara hdgsta instans, att instanskedjan forléangs
vilket inte Gverensstimmer med regeringens ambition om att astadkomma en effektivare och
snabbare handlaggning.”®®

Déremot foreslog regeringen att fastighetsdomstolarna och miljédomstolarna skulle
laggas samman till nya mark- och miljodomstolar. Dessa nya domstolar skulle handldgga
miljomalen, fastighetsmalen samt mélen enligt plan- och bygglagen. En ny éverinstans
bildades med benamningen Mark- och miljéoverdomstolen.®® Det framsta motivet for
detta var ett behov av att reformera den befintliga organisationen for fastighetsdom-
stolarna, dar den olikartade maltillstromningen i de 25 fastighetsdomstolarna skapade
problem att uppratthalla kompetensen hos de mindre fastighetsdomstolarna.

”Mot denna bakgrund anser regeringen att den nuvarande organisationen for fastighets-
domstolarna behover reformeras. En utgéangspunkt bor vara att det skapas fastighetsdomstolar
som &r tillrackligt stora for att garantera en hog och kontinuerlig maltillstrémning. Darigenom

%2 1pid. s. 92-95.

8 Ipid. s. 94.

64 SOU 2007:10.

8 Proposition 2009/10:215 s. 95.
% Ipid. s. 102-108.
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okar forutsattningarna for specialisering av domararbetskraften. Det blir da ocksa méjligt att
forstarka beredningsstodet.”%”

Genom att miljomalen och fastighetsmalen hade flera beréringspunkter ansags det rimligt
att dessa verksamheter skulle kunna sammanforas till storre enheter. Prévningen vid bada
maltyperna innefattade ofta komplicerade frdgor om markanvandning, fysisk planering
och ekonomi med utgangspunkt i en i huvudsak samordnad lagstiftning. En samordning
av fastighetsdomstolarna och miljédomstolarna skulle dven innebara 6kade mojligheter
till utbyte mellan domare som handlagger de aktuella méltyperna. Darmed skulle
organisationen bli mindre sarbar, eftersom domarna lattare kunde stta sig in i och vara
verksamma pé& flera rattsomraden. Mot denna bakgrund ansdg regeringen att en
samordning av fastighetsdomstolarnas och miljédomstolarnas verksamheter skulle ge ett
forbattrat resursutnyttjande och en hogre kvalitet i den domande verksamheten.

”Med den foreslagna dndrade prévningsorganisationen skapas férutsattningar for en lang-
siktigt hallbar organisation som innebéar en snabb, effektiv och rattssaker hantering av fastig-
hetsmél samt mél och arenden enligt miljébalken och plan- och bygglagen. Den féreslagna
instansordningen innebar ett dverskadligt system for kommuner, myndigheter, néringsliv och
enskilda.”®®

Né&r det géllde provningen av mindre miljofarliga verksamheter, s.k. B-verksamheter,
foreslog regeringen att prévningen skulle ligga kvar hos lansstyrelserna men koncentreras
till ett farre antal miljoprovningsdelegationer an tidigare.®® Visserligen fanns det klara
férdelar med en prévning av B-verksamheter pé regional niva som ar knuten till lans-
styrelseorganisationen, men den befintliga 16sningen hade ocksa uppvisat vissa brister:

»Antalet tillstindsirenden vid vissa delegationer ar fa vilket forsvarar mojligheterna att bygga
upp kompetens. Ordféranden och den miljosakkunnige kan ofta inte arbeta med tillstands-
provning pa heltid. En koncentration av tillstandsprévningen av B-verksamheter till ett farre
antal miljoprovningsdelegationer skulle medfdra att ordférande och den miljésakkunnige kan
arbeta heltid med tillstandsprévning vilket i sin tur kan bidra till en mer kvalificerad och
effektiv provning. Sker prévningen av olika typer av verksamheter, som till exempel vindkraft
eller tékter, hos farre miljoprovningsdelegationer kommer erfarenheten av att préva olika typer
av verksamhet att 6ka. En prévning hos farre miljéprévningsdelegationer ger ocksa battre
forutsattningar for en enhetlig rattstillampning.””

Miljoprévningsutredningens férslag rérande reformer av miljoprocessen

Med uppdrag att se éver det nuvarande systemet for miljéprévning och lamna forslag pa
de andringar och atgarder som kravs for att uppna en modernare och mer effektiv
miljoprovning tillsatte regeringen 2020 Miljoprévningsutredningen.’® Syftet var att
genom horisontella férandringar i miljéprévningen underlatta for miljé- och klimat-
forbattrande investeringar och astadkomma snabbare och enklare prévningsprocesser

57 1bid. s. 103.
8 Ibid. s. 108.
% 1bid. s. 95-98.
 Ibid. s. 97.

1 Dir. 2020:86.
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samtidigt som ett bibehallet miljoskydd sakerstélls. Uppdraget utokades och forlangdes
genom tillaggsdirektiv 2021.72

Som en allmén slutsats konstaterar Miljoprovningsutredningen att den samlade prov-
ningstiden behdver minska, att toppar i handl&ggningstid behdver kapas samt att
processerna kan bli mer effektiva och forutsagbara for att stimulera en grén omstéllning.”™
Samtidigt konstaterar utredningen att mycket fungerar pa ett bra satt i dagens system,
dven om man identifierat vissa “tidstjuvar” i processen och mdjligheter att korta sarskilt
de langre ledtiderna, och ocksa dka forutsagbarheten och forstéelsen for processen:’™

e Andringstillstand och anmélan: Det ar for svart att f& en dndring av en verksamhet
prévad som ett andringstillstdnd och for otydligt var gransen gar mellan tillstands-
plikt och anmélningsplikt for en &ndring.

e Omprévning av tillstdnd och villkor: Det finns ett stort genomforandeunderskott
avseende omprovningar, vilket riskerar att gamla tillstind med i vart fall
sammantaget stor negativ klimat- och miljopdverkan permanentas. Detta paverkar
i sin tur forutsdttningarna for att &ndra dessa verksamheter och genomféra
moderniseringar och kan ocksa leda till snedvriden konkurrens.

e Myndigheternas roll och samordningen av statliga intressen: Samraden ar ofta
ineffektiva utan tydlig ansvarsférdelning och dokumentation, vilket medfor
onddiga och ofta omfattande kompletteringshehov. Lansstyrelserna far inte till-
rackligt med stod fran centrala myndigheter och det saknas en samordning av
statliga intressen.

¢ Prévningsmyndigheternas processledning: Processledningen hos prévningsmyn-
digheterna &r ofta inte tillrackligt aktiv, vilket bromsar processen.

e Stod till klimatprojekt: Det saknas kompetensforsdrjning nér det géller ny teknik
och dess klimat- och miljoeffekter.

Miljoprévningsutredningen lamnar ett antal forslag som syftar till tidsvinster inom de
ovan angivna omradena. Samtidigt framhalls att 16sningen emellertid inte finns i enstaka
stora férandringar av ett i huvudsak fungerande system, utan i de manga sma foreslagna
forandringar som sammantaget syftar till att korta handlaggningstiderna och 6ka
forutsagbarheten. Mycket av det som féreslas handlar sledes inte om att dndra regel-
verket, utan ar mojligt redan genom en mer andamalsenlig tillampning av gallande lag-
regler. Losningen finns istéllet bade i dndrade regler, tillimpning och okad dialog. Miljo-
provningsutredningens forslag pa olika atgarder och reformer grupperas i sex olika
huvudomréden:™

e Enklare regler for att &ndra en verksamhet, bl.a. tydligare gransdragning mellan
tillstands- och anmalningsplikt vid andring av en verksamhet

e Regelbunden omprévning av tillstand och villkor, bl.a. inférande av obligatorisk
omprévning

o Tydligare och mer samordnade myndigheter, bl.a. forbattring av den nationella
samordningen av riksintressen och malkonflikter

2 Dir. 2021:57.

3 SOU 2022:33 s. 88.
" Ibid. s. 89-92.

5 Ibid. s. 109-478.
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e Mer aktiva provningsmyndigheter, bl.a. anvéndning av tidsplaner och muntliga
forberedelser i hégre grad

o Ett sérskilt stod till klimatprojekt, bl.a. inrattande av en klimatstyrka och ett kun-
skapscentrum for stérka stodet till lansstyrelserna

e Andra forslag for mer effektiva miljéprévningar, bl.a. att regeringens tillatlighets-
prévning ska ligga sa tidigt som majligt i processen

Forslagen har varit pa remiss, men ndgon proposition frén regeringen har dnnu inte lagts
fram.

MiljotillstAndsutredningen

Under sommaren 2023 tillsatte regeringen en sarskild utredare for att se éver och lamna
forslag pa hur tillstAndsprovningen enligt miljobalken kan férenklas och forkortas genom
att géra provningen mer flexibel, effektiv och forutsebar.”® Utredningen syftar till att sakra
néringslivets konkurrenskraft, 6ka investeringsviljan och frdmja en effektiv industriell
klimatomstallning, vilket aven bidrar till att klimat- och miljomalen kan nés.

Sammanfattningsvis ska utredaren bl.a.

e utreda hur det svenska regelverket kan forandras i syfte att Sverige inte ska stélla
hogre eller Gverlappande krav i forhallande till vad de relevanta EU-regelverken
kraver, sarskilt i fraga om processuella krav och i fraga om moéjligheten att nyttja
de undantag fran ordinarie krav som finns,

e utreda om tillstdndsprévningen enligt miljébalken bor delas upp pé andra satt &n
i dag,

o utreda och ta fram forslag pa hur forutsebarheten kan 6ka i tillstandsprocessen,
genom bl.a. tydligare regler for innehallet i ansdkan och hur prévningen ska
avgransas, och

¢ ldmna nddvéndiga forfattningsforslag.

Till vissa delar sammanfaller sdledes utredningsuppdraget med denna rapports mal-
séttningar. Regeringsuppdraget ska redovisas senast den 15 december 2024.

2.6 Miljoprocessens utformning idag’

Tillstands- och anmalningsplikt enligt 9 kap. miljébalken

De grundlaggande bestimmelserna om tillstinds- och anmélningsplikt for miljofarliga
verksamheter finns i 9 kap. MB. Vad som ar en miljofarlig verksamhet framgéar av
definitionen i 9 kap. 1 8. Tillstdnds- eller anmalningsplikt galler inte bara for nya verksam-
heter utan aven vid andringar i tillverkningsprocess, reningsforfarande eller p& ndgot annat
sétt (9 kap. 6 § forsta stycket punkt 4). Regeln preciseras i 5 § forordningen om miljofarlig
verksamhet och halsoskydd och i miljéprévningsforordningen. Tillstdnds- och anmal-
ningsplikten avser inte bara anldggandet av verksamheten utan &ven den efterfoljande
driften.

6 Dir. 2023:78.
7 Redogorelsen i detta avsnitt utgdr i stor utstrackning fran redovisningen av géllande ratt i SOU 2022:33.
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Regeringen far meddela foreskrifter om tillstinds- och anmalningsplikt for vissa
miljofarliga verksamheter, vilka finns i férordningen om miljéfarlig verksamhet och
hélsoskydd samt miljoprovningsforordningen. Hér anges vilka typer av miljofarliga
verksamheter som &r tillstdndspliktiga respektive anmalningspliktiga. Verksamheterna
har beteckningen A, B eller C. Med A-verksamheter avses de verksamheter som anses
vara mest skadliga for miljon. Tillstdnd soks vid mark- och miljédomstolen. B-verksam-
heter &r typiskt sett mindre skadliga. Tillstand s6ks hos lansstyrelsen, miljoprévnings-
delegationen. C-verksamheter omfattas endast av anmélningsplikt. Anmélan gors till en
kommunal namnd med ansvar for miljofragor. Kravnivaerna i miljoprévningsfor-
ordningen har delvis sitt ursprung i EU-rétten.

Ovriga verksamheter kallas U-verksamheter. Dessa kan vara att anse som miljéfarliga
verksamheter men anges inte i miljéprovningsférordningen och omfattas déarmed inte av
tillstands- eller anmalningsplikt. Dessa verksamheter far normalt péborjas utan for-
prévning. Ibland omfattas dock dessa verksamheter av krav pa anmélan om samréd enligt
12 kap. 6 8 MB.

Frivilligt tillstand och féreldggande om att soka tillstand

Den som bedriver eller ska bedriva en miljofarlig verksamhet som inte &r tillstandspliktig
har alltid mojlighet att frivilligt ansoka om tillstand (9 kap. 6 b § MB). Med tillstandet
foljer rattskraftens fordelar men ocksd skyldigheten att folja tillstandsvillkoren. Till-
synsmyndigheten kan aven forelagga om att tillstind ska sokas om verksamheten medfor
risk for betydande fororeningar eller andra betydande olagenheter for méanniskors hélsa
eller miljon (9 kap. 6 a § MB).

Tillstandets rattskraft och anmalans brist pd rattskraft

Med ett tillstind foljer ett rattskraftigt beslut som ger trygghet for verksamhetsutévaren
enligt reglerna i 24 kap. MB. En lagakraftvunnen dom om tillstand i ett ansokningsmal
innebér att alla som har kunnat fora talan i malet blir bundna av domen. Domen kan inte
pa ordindr vag rivas upp pa talan av ndgon enskild sakéagare eller rubbas pa ordinar vag
med avseende pd allménna intressen. For en verksamhet som omfattas av ett tillstind
innebar ofta bestimmelserna om tillstAndsbeslutets rattsverkan att hansynsreglerna inte
behover foljas i vidare man an som féljer av tillstandet.

Systematiken i miljébalken innebér att det gors en skillnad pa tillstdnd och anmalan vad
avser rattskraften. Av 24 kap. 1 § framgar att ett beslut om tillstand till bl.a. miljofarlig
verksamhet far rattskraft med de undantag som anges i paragrafen och som framgar av
24 kap. MB. Motsatsvis omfattas ett beslut om foreldggande av forsiktighetsmatt efter en
anmalan om miljofarlig verksamhet inte av réttskraften enligt bestammelsen.

Handlaggningen av en tillstdndsanstkan hos mark- och miljédomstolen
De grundlédggande bestammelserna om provningsférfarande vid mark- och miljédomstol
i ansokningsmal finns i 22 kap. MB.

Ansokan och dess innehall: En anstkan om tillstand ska vara skriftlig. Den ska bl.a.
innehéalla ritningar och tekniska beskrivningar med uppgifter om forhallandena pa platsen,
produktionsmangd, uppgifter om utsldppskallor, om arten och mangden av alla forutse-
bara utslapp m.m. Den ska innehalla en miljokonsekvensbeskrivning nér det kravs enligt
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6 kap. MB. Vidare ska forslag till skyddsatgarder eller andra forsiktighetsmatt framga
samt de Ovriga uppgifter som behdvs for att bedéma hur de allmanna hansynsreglerna i
2 kap. foljs.

Granskning av ansokan: Om mark- och miljoédomstolen finner att ansdkan ar ofullstandig
ska domstolen foreldgga s6kanden att avhjalpa bristen inom viss tid. Féljer sékanden inte
ett forelaggande far domstolen besluta att bristen ska avhjalpas pa sokandens bekostnad
eller avvisa ansokan, om bristen ar sd vasentlig att ansokan inte kan ligga till grund for
provning av malet. Detta géller aven for drenden som provas av lansstyrelse eller
kommunal ndmnd.

Kungdrelse och mojlighet till yttrande: Domstolen ska utférda kungérelse om en anstdkan
tas upp till prévning. Domstolen ska skicka ett exemplar av ansokningshandlingarna och
kungorelsen till Naturvardsverket, Havs- och vattenmyndigheten, Kammarkollegiet,
Myndigheten for samhéllsskydd och beredskap, lansstyrelsen och den eller de berérda
kommunala namnder som fullgor uppgifter inom miljo- och halsoskyddsomréadet.
Handlingarna behdver dock inte skickas dver om inget allmént intresse berdrs av
verksamheten. Kungorelsen ska &ven skickas till berérda kommuner och andra myndig-
heter vars verksamhet kan beroras av ansokan.

Naturvardsverket, Havs- och vattenmyndigheten, Kammarkollegiet, Myndigheten for
samhallsskydd och beredskap och lansstyrelsen ska, nar s& behovs, fora talan i malet for
att tillvarata miljointressen och andra allménna intressen.

Malets forberedelse och huvudférhandling: Forberedelsen av méalet kan vara skriftlig eller
muntlig. Mark- och miljédomstolen ska under forberedelsen se till att utredningen i malet
far den inriktning och omfattning som kravs (22 kap. 11 § MB). Huvudforhandling ska
héllas i malet om det inte ar uppenbart onddigt. Forhandling ska dock hallas om parterna
begér det.

Sarskild undersokning och syn: Mark- och miljodomstolen far om det &r lampligt ge i
uppdrag &t en eller flera ledaméter att gora en undersékning pa platsen. Parterna ska i sa
fall ges tillfalle att ndrvara och ges tillfalle att yttra sig ver det som framkommit under
undersokningen. Detta géller dock inte om undersokningen endast ovasentligt avviker
fran vad om framkommit tidigare i malet. Domstolen ska ocksa halla syn pé stillet om det
behdvs.

Meddelande av dom: Dom ska meddelas sa snart som mdjligt med hansyn till malets art
och omstandigheterna i 6vrigt. Om huvudforhandling har héllits ska domen meddelas
inom tvd manader efter det att forhandlingen avslutades, om det inte finns synnerliga skal
for langre tid.

Overklagande: Mark- och miljédomstolens avgérande kan Gverklagas till Mark- och
miljédverdomstolen (23 kap. MB). For vidare éverklagande till Hogsta domstolen kréavs
prévningstillstand.

Processledning hos mark- och miljédomstolarna
Som ovan namnts, regleras forberedelsen av ett ansokningsmal genom 22 kap. 11 § MB.
Enligt den bestammelsen kan den fortsatta forberedelsen av ett mal vara skriftlig eller
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muntlig. Mark- och miljédomstolen ska under forberedelsen dven se till att utredningen i
malet far den inriktning och omfattning som krévs.

Domstolen bestdmmer vad en muntlig férberedelse ska avse och vilka parter som ska
kallas till forberedelsen. Kallelsen ska delges parterna eller kungéras i ortstidning. Vid
den muntliga forberedelsen far inte tredskodom meddelas. Parterna far aven aberopa
skrifter som de har gett in. En redogérelse bor lamnas for skrifternas innehéll. Av
forarbetena till miljobalken framgar att miljodomstolen har en storre frihet i valet mellan
skriftlig och muntlig forberedelse &n vad som normalt géller enligt rattegangsbalken:

“Enligt andra stycket ska miljédomstolen bedriva en aktiv materiell processledning. Detta
hanger samman med att domstolen har full utredningsskyldighet. Miljddomstolen bestammer
ocksé enligt tredje stycket vad den muntliga férberedelsen ska avse och vilka parter som ska
instélla sig vid denna. Detta kan spara tid och pengar genom att domstolen kan behandla delar
av mélet som angér endast ndgon eller négra av sakagarna for sig. Domstolen slipper t.ex. att
kalla samtliga sakéagare till en forhandling som endast angar ersattningen till nagon eller nagra
av sakégarna. Enligt fjarde stycket far tredskodom inte meddelas. | dispositiva fragor i évrigt
ar dock rattegdngsbalken tillamplig pa forberedelsen. Detta innebér bl.a. att medgivande binder
part och att forlikningar kan ingds.””®

Enligt Miljéprévningsutredningen ar det dock ovanligt att det halls muntlig forberedelse
i ansokningsmal.”® Domstolen har dven en mer langtgdende utredningsskyldighet i
ansokningsmal.8

2.7 Avslutande synpunkter

| foljande avsnitt ges ndgra sammanfattande kommentarer och analyser av lagstiftarens
val av provningssystem for miljoprocessen samt motiveringen till detta, dvs. argument for
respektive mot olika alternativa utformningar.

2.7.1 Alimant om olika argument och osékerheter kring valet av prévningsinstans

Som tydligt framgér av den tidigare redogdrelsen for prévningssystemets férandring éver
tid, har sakkunniga, kommittéer och regeringar dnda sedan arbetet med miljéskyddslagen
inleddes, brottats med valet mellan prévning i forvaltningsmyndighet respektive domstol
i forsta instans for miljofarlig verksamhet.

Den davarande ordningen dér vattendomstolsorganisationen provade vattenfororenings-
mal talade for att utnyttja de befintliga resurserna och kompetensen hos domstolarna. De
lamplighetsavvagningar av ekonomisk, teknisk och social natur som kan beréra manga
samhallsomraden, som t.ex. halsovard, naturvard, sysselsattning och sociala forhallanden,
néringsutveckling, samhallsbyggande osv., talade istallet for en administrativ prévning
hos en forvaltningsmyndighet.

En motsvarande diskussion fordes vid tillkomsten av 1983 ars vattenlag, dér de storre
vattenforetagen ansags ha Iangsiktiga verkningar inom maénga olika samhéallsomraden.
Genom att utforma tillstdndsprévningen i administrativ ordning skulle vattenféretagen pa

8 Proposition 1997/98:45 Del 2 s. 240.
9 SOU 2022:33 s. 363-364.
80 Proposition 1997/98:45 Del 1 s. 294.
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ett battre satt kunna sammankopplas med samhallsplaneringen i 6vrigt. Mot en sadan
16sning framholls det nira sambandet mellan tillstandsfragan, frdgan om villkor, fragan
om skadeforebyggande atgarder samt ersittningsfragan. Slutsatsen blev att prévningen
darfor inte borde delas upp pa olika myndigheter, med den risk for onddigt dubbelarbete
som foljer av att tvd myndigheter méste satta sig in i de olika fragorna (dér den outtalade
utgangspunkten sannolikt var att ersattningsfragor inte bor hanteras av en forvaltnings-
myndighet i administrativ ordning).

Vid miljobalksreformen hade Miljobalksutredningen som grundval att vattenmalen aven
fortsattningsvis maste handlaggas vid ndgon form av domstolsinstans. Denna utgangs-
punkt kom att motverka en mer forutséttningslos analys, eftersom en ev. férvaltnings-
myndighet som forsta instans d& skulle medfora olika prévningsprocesser for miljomal
respektive vattenmal. Regeringen utfaste emellertid i miljobalkspropositionen att pa nytt
overvaga fragan om tillstAndsprovningen istallet bor ligga pa en forvaltningsmyndighet,
dels som en foljd av lagradets kritik, dels som en foljd av inriktningen att renodla
domstolarnas uppgifter.

Regeringens l6fte kom att hamna péa sdval Miljobalkskommitténs som Miljoprocess-
utredningens bord, vilka bada férordade en radikal forandring av prévningssystemet pé sa
sétt att tillatlighets- och tillstandsfragor separerades fran fragor om markatkomst och
ersattning. Tillstandsfragor borde hanteras av férvaltningsmyndighet, medan fragor om
markatkomst och ersattning istallet borde ligga pa domstol. Dessa forslag kom dock inte
att genomforas.

Tvd aterkommande argument tycks centrala for valet av domstolsprévning av
miljotillstdnd. Det forsta ar det skadereglerande inslaget med ersittningsfragor, framst
géllande vattenverksamhet, som i flera utredningar och reformforslag skapat vissa
lasningar. | slutdndan verkar dessa aspekter ha vagt tungt i vagskalen till forman for ett
domstolsalternativ. Dessa resonemang om en sammanhallen process och undvikande av
dubbelarbete gér lite som en rod tréd genom materialet. Det andra argumentet handlar om
att inte forlanga instanskedjan, dvs. ersatta domstol i forsta instans med en forvaltnings-
myndighet, vilket antas medfora langre handl&ggningstider och dyrare process.

Intressant nog fors inga resonemang alls — till stod for den valda l6sningen i miljobalken
—rérande provningarnas och avgérandenas karaktér i termer av intresseavvagningar som
berér manga olika samhallssektorer. Dessa aspekter ska dock behandlas narmare i
féljande avsnitt.

2.7.2 Olika typer av provningar och avgdranden

Ett barande argument for prévningen av miljotillstdnd i domstol &r saledes tillstinds-
frégans koppling till frdgor om villkor, fréagor om skadeférebyggande atgarder samt
ersattningsfragor. Och risken for onddigt dubbelarbete om prévningen av de olika
fragorna delas upp pa tva olika myndigheter.

Som regel brukar man i fastighetsrattsliga sammanhang, sérskilt nar det galler storre
markanvéandningsprojekt for exploatering (naturresurser, bostader, infrastruktur etc.) eller
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skydd och bevarande, skilja mellan tre olika typer av myndighetsprévningar och
avg6randen:8

e Fragor om tillatlighet, tillstdnd, lov, dispens och liknande
e Fragor om tvangsvisa forvarv eller rattighetsupplatelser/-inskrankningar
e Fragor om ersattning for ekonomisk skada/vinstdelning

Den forsta gruppen, tillatlighetsprovningar, innefattar fragor om lokalisering, utformning
etc. av markanknutna verksamheter (markanvéndningar): Var ska viss bostadsbebyggelse
eller infrastruktur lokaliseras och hur ska den utformas och dimensioneras? Bor ett visst
omréade skyddas och bevaras mot ev. forandring, och hur bor skyddet utformas? Det
handlar i dessa situationer om att identifiera och vardera olika typer av s.k. externa effekter
— omgivningspaverkan — som blir féljden av avgérandet. Dessa externa effekter kan vara
av betydande samhéllsekonomisk omfattning, stor geografisk utbredning och paverkar
ofta flera olika allmanna intresseomraden.

Som regel innebér inte avgérande av tillatlighets- eller tillstndsfragor négot intrang i
markdagares eller rattighetshavares enskilda rattigheter. Vid stérre markanvandnings-
projekt &r det endast i undantagsfall sa att huvudmannen redan har full sakréttslig tillgang
till det aktuella mark- eller vattenomradet, vilket medfér att forvarv eller upplatelser av
markanknutna réttigheter maste ske. 1 de fall frivilliga avtal inte kan traffas, fordras da en
offentlig prévning av om forutsattningar for tvangsvisa forfoganden foreligger, vilket
innefattar en avvagning mellan de allménna intressen som representeras av markanvand-
ningsprojektet samt markagarens eller rattighetshavarens enskilda intresse av att fa
behalla sin egendom (jfr egendomsskyddet i 2 kap. 15 § regeringsformen).

I de fall forvarv eller upplatelser av enskilda rattigheter sker, ska den ekonomiska skadan
ersattas. Tva olika ersattningsprinciper forekommer i det svenska systemet; skade-
ersdttning (marknadsvardesforlusten med ett paslag om 25 procent) respektive
vinstdelning (dar den vinst som uppstar genom tvangsforfogandet ska fordelas mellan
parterna). Provningen av ersattningsfragor ar i huvudsak av varderingstekniskt slag.

2.7.3 Kopplingen mellan olika materiella provningar och processuella forfaranden

Fragor om tillatlighet och tillstdnd brukar som regel prévas och avgoras i administrativ
ordning, dvs. av en forvaltningsmyndighet eller av ett politiskt organ (regering eller
kommun). Dessa provningsforfaranden styrs i stor utstrdckning av speciallagstiftning,
som kompletteras av forvaltningslagen. Administrativa forfaranden kan karakteriseras
som flexibla, offentliga och lattillgangliga for olika intressenter, vilket ger utrymme for
ett fritt informationsflode och stora mdjligheter till inflytande for en bredare krets.
Provningsmyndigheten ar obunden av innehall och form i ansokningar, yrkanden och
andra processhandlingar, vilket forstarker flexibiliteten.

Fragor om tvangsforvary eller markatkomst och erséttning brukar sammantagna provas i
antingen forrattnings- eller domstolsforfaranden. Till skillnad fran administrativa for-
faranden karakteriseras dessa forfaranden av en mer avskarmad process i forhallande till
offentligheten. Processerna &r slutna och svartillgéngliga for paverkan utifran, ratten att
delta och fora talan ar begransad till sakagarkretsen. Myndigheternas utrymme for

81 Ekback, Peter (2000) Férfaranden vid planering och markatkomst. En réttsekonomisk analys.
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provning ar ocksd mer begransat i forhallande till administrativa forfaranden. Parterna
binder prévningens inriktning och omfattning genom sina yrkanden, éverenskommelser
och andra processhandlingar. Till skillnad fran den samradsratt som finns i administrativa
forfaranden har parterna i forrattning och rattegang ratt att traffa avtal och Gverens-
kommelser som normalt blir bindande fér prévningsmyndigheten.

Finns ndgon ekonomisk rationalitet bakom den ovan beskrivna systemstrukturen? Ja, den
institutionella utformningen av provningsférfaranden for stérre markanvéandningsprojekt
har i ett flertal tidigare studier utvarderats fran ett rattsekonomiskt perspektiv, och
slutsatserna kan i korthet sammanfattas pé féljande sétt.2

Tillatlighetsfragor kannetecknas av att vidstrackta och diffusa externa effekter maste
identifieras och vérderas. Genom de administrativa forfarandenas 6ppna, lattillgéangliga,
offentliga och mindre formaliserade procedurer minskar kostnaderna for den stora kretsen
berdrda att informera sig och kommunicera synpunkter och énskemél. Breda samrad,
skriftliga samradsredogorelser, offentlig utstallning av beslutsforslag, massmedial bevak-
ning och en vidstrackt ratt att overklaga kan forstds medfora 6kade kostnader men bor
samtidigt forbattra avgdrandets kvalitet. Som ett ytterligare argument fér administrativ
provning av tillatlighets- och tillstdndsfragor kan dven anféras det politiska inslaget i
prévningsmyndigheterna (i de fall dar forvaltningsmyndighetens beslut 6verklagas pa
administrativ vag).

Nar tillatlighet och tillstdnd avgjorts, kommer kretsen av berdrda av vara betydligt mer
begransad. Vid prévning av markatkomst och ersattning ar sakagarkollektivet koncen-
trerat, valinformerat och har starka ekonomiska incitament att engagera sig i processen
for att paverka avgorandet. Mojligheten att forhandla och traffa bindande Gverens-
kommelser blir darvid betydelsefull. Den kommer att fungera som en urvalsmekanism,
vilken begrénsar den tvingande officialprévningens hdgre kostnader till en mindre andel
av samtliga drenden. Forhandlingsratten generar en sekventiell flerstegsprocess, fran
lagkostnads- till hogkostnadsprocedurer. | och med att 6verklagande sker pé judiciell vag
skapas samtidigt en immunitet mot politiska signaler sasom pétryckningar fran organi-
serade intressegrupper eller kampanjer i massmedia.

2.7.4 Ett alternativt perspektiv

Med den tidigare utvikningen som underlag, finns det anledning att aterga till lagstiftarens
motivering till valet av provningssystem for miljotillstdnd enligt miljobalken. Huvud-
argumentet synes vara onskemalet om en sammanhéllen process hos en och samma
myndighet, och ddrmed en kortare instanskedja och undvikande av dubbelarbete nér flera
myndigheter maste sétta sig in i de olika fragorna.

Mot detta synsatt kan dock invandas att processekonomiska (skal-)fordelar kan erhéllas
pa olika sétt. En sammanhéllen process dar en och samma instans prévas samtliga fragor
ar ett alternativ. Men man kan ocksa tanka sig att olika provnings- och beslutstyper delas

82 Se t.ex. Ekback, Peter (2000) Forfaranden vid planering och markatkomst. En rattsekonomisk analys;
Ekbéck, Peter (2013) Institutional Design for Public Decisions on Land Use Alterations, Acquisition of
Property Rights, and Compensation. A Comparison of Nordic Legal Procedures; Ekback, Peter &
Christensen, Finn Kjer (2020) Road Management in Denmark and Sweden: A Comparison and Analysis
of Institutional Designs.
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upp mellan t.ex. administrativa prévningar och domstolsprévningar, men dar myndig-
heten respektive domstolen prévar manga olika mél avseende samma prévningstyp.
Genom att t.ex. samla ménga olika former av markétkomst- och ersattningsfragor hos en
och samma domstol, kan en annan typ av processekonomiska fordelar erhallas.®

Sé& ser t.ex. provningsforfarandena ut i féljande fall:

e Upprattande av detaljplan (administrativt férfarande enligt PBL34) med efter-
foljande markatkomst och erséttning for allman platsmark (forrattning enligt
FBLS alternativt rattegang enligt ExL8®)

e Upprittande av végplan (administrativt forfarande enligt VagL®") med efter-
foljande ersattningsfragor for vagratt (rattegang enligt ExL)

e Upprattande av jarnvagsplan (administrativt forfarande enligt LBJ®®) med efter-
foljande markéatkomst och ersattning (forrattning enligt FBL alternativt rattegang
enligt ExL)

e Ansdkan om natkoncession (administrativt forfarande enligt EL®®) med efter-
foljande markatkomst och erséttning (ledningsforrattning enligt LL®)

o Skyddsbeslut avseende naturomraden (administrativt forfarande enligt 7 kap.
MB) och kulturmiljé (administrativt forfarande enligt 3 kap. KML®!) med efter-
foljande ersattningsfragor for radighetsinskrankningar (rattegang enligt ExL)

e Expropriation (administrativt tillstandsforfarande enligt 3 kap. ExL) och fullfoljd
i domstol (tilltrade och ersattning i rittegang enligt 5 kap. ExL).

Den institutionella strukturen i dessa exempel ansluter dven val till den réttsekonomiska
forskning som Kortfattat presenteras ovan, nagot som daremot inte galler det nuvarande
systemet for miljotillstand enligt miljobalken. Dessutom; renodlingen av domstolarnas
roll till att inte préva och avgora typiska forvaltningsfragor ar ytterligare en barande
princip som talar for en ev. reformering av prévningssystemet i nu antydd riktning.

2.7.5 Nagra tankar om institutionell utveckling och lagstiftningsprocessen

| ett systemperspektiv kan ansékningsmalen i mark- och miljédomstol, dar frdgor om
tillatlighet for miljofarlig verksamhet och vattenverksamhet prévas i rattegang, framsta
som en anomali. Varfor avviker den institutionella utformningen fran vad som ovrigt
tycks gélla inom det fastighetsrattsliga omradet? Skulle en reform av provningssystemet
medfdra en hogre effektivitet, i ett samhallsekonomiskt perspektiv? Dessa och liknande

83 Jfr SOU 2004:38 s. 44-46.

84 Plan- och bygglagen (2010:900).

8 Fastighetsbildningslagen (1970:988).

8 Expropriationslagen (1972:719).

87 Vaglagen (1971:948).

8 |_agen (1995:1649) om byggande av jarnvag.
8 Ellagen (1997:857).

9 Ledningsrattslagen (1973:1144).

91 Kulturmiljélagen (1988:950).
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fragestallningar kan inte inom ramen for denna studie ges nagot entydigt svar, men
handlar i grunden om hur vi uppfattar och tolkar lagstiftningsprocessens utformning.%?

Lagstiftning sker i en politisk institution — riksdagen, som &r det lagstiftande organet
(1 kap. 4 § regeringsformen). Informationsproblematiken vid lagstiftning ar av liknande
slag som i de enskilda provningarna rérande tillatlighet, markatkomst och erséttning. Den
lagstiftande forsamlingen behover tillgang till ett omfattande kunskapsunderlag. Detta
maste produceras av andra aktérer med béttre informationstillgang, men samtidigt styras
och kontrolleras pa ett satt som minskar riskerna for materiella skevheter. Osékerheten
om konsekvenserna vid lagstiftningsarbete med institutionell férandring torde emellertid
vara storre an vid beslutsfattande i ett enskilt arende. Fragorna blir mer komplexa, flera
samhallseffekter kan uppsté, kunskapen &r sémre och svarare att erhalla.

Det finns olika teorier och modeller for att forsta och tolka institutionell utveckling i ett
dynamiskt perspektiv. De flesta av dessa kan grovt delas in i tvd motsatta idétraditioner
beroende pa om de framst uppfattar lagreformer som effektiva (vardehdjande) eller
omfordelande till sin natur.

De teorier och modeller som uppfattar utvecklingen och forandringen av legala institu-
tioner som vardemaximerande vilar pa uppfattningen om staten och regeringen och
rattssystemet som delar av ett fordrag mellan medborgarna — idén om det sociala
kontraktet. Medborgarna, d.v.s. véljarna, kan sagas inga implicita 6verenskommelser med
varandra genom de allménna valen och andra demokratiska forfaranden. De politiska
representanterna i riksdag och regering manifesterar dessa 6verenskommelser genom lag-
stiftning. Nagot forenklat kommer en sddan modell att forutspa lagreformer som ar
effektiva och okar vélfarden i samhéllet.

Alternativa modeller fokuserar istallet p& omfordelningseffekter fran lagreformer. Genom
kommittévasendet och remissforfarandet ges starka intressegrupper och organisationer
goda tillfallen att delta i processen, ofta utifran en gynnsam informationsposition.
Detsamma galler de offentliga organ som deltar aktivt i lagstiftningsprocessen genom
problembeskrivningar, utvecklingsarbete, remissvar m.m. Sérskilt forvaltningens stora
informationsovertag skapar tillsammans med remissforfarandet méjligheter for berdrda
myndigheter att lagga under sig nya verksamhetsomraden, s.k. “byr&kratisk imperia-
lism”.% Lagstiftnings-processens utformning kan dérvid tyckas bereda starka och vél-
organiserade grupper samt férvaltningen goda majligheter att paverka reformférslagen for
att gynna det egna sarintresset.** Exploaterings- eller intressegruppsmodellerna kan darfor
ge en trovardig forklaring till varfor ineffektiva institutioner kan observeras.

Vid sidan av dessa tva perspektiv betonar North den bundenhet eller fastlasning till vissa
institutionella utvecklingsspér som uppstér i samhéllen (s.k. path dependence).®® Nar ett
institutionellt system har etablerats, okar de ekonomiska, politiska och sociala
kostnaderna for att vidta forandringar. Dessa kostnader uppstér genom flera olika
forstarkningsmekanismer. For det forsta &r institutionell férandring forenat med stora

92 Jfr Ekback, Peter (2024) Institutional Transitions in the Land Development Domain. An inquiry into the
nature of legal reforms — efficiency enhancing or redistributive?

9 Niskanen, William A. (1971) Bureaucracy and Representative Government.
% Jfr SOU 1999:144.
% North, Douglass C. (1993) Institutionerna, tillvaxten och vélstandet.
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fasta kostnader. Genom inlarningseffekter hos aktdrerna, samordning och koordinering
med andra formella och informella institutioner i samhallet forstarks trogheten och
stabiliteten i den rédande ordningen. Detta skapar en fastlasningseffekt som medfor att
ineffektiva institutioner kan komma att bestd under lang tid. Informationsproblemet
forstarker fastlasningen till ett visst institutionellt utvecklingsspar. Alla lagreformer blir
mer eller mindre vélgrundade forsoksprocesser, i diskreta steg med viss fordrdjning
snarare &n i en kontinuerlig och perfekt dynamik.®

Auvslutningsvis kan ett rimligt antagande vara att flera av dessa forklaringsmodeller maste
kombineras for att forsta det avvikande provningsforfarandet enligt miljobalken. Man kan
anda notera att de speciella ans6kningsmalen i miljobalken tydligt kan relateras till idén
om institutionella utvecklingsspar; de befintliga vattendomstolarnas kompetens torde till
lagst kostnader ha kunnat tas tillvara i en ny domstolsorganisation vid miljobalks-
reformen.

% van der Krabben, Erwin (1995) Urban Dynamics: A Real Estate Perspective. An institutional analysis of
the production of the built environment, s. 79-81.
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Kapitel 3: Materiella och processuella bestammelser vid
miljorattslig prévning av gruvtillstand

| detta kapitel presenteras en Gversiktlig genomgang av de materiella och processuella
regler som galler vid dels den mineralréttsliga prévningen av prospektering, bear-
betningskoncession samt markanvisning, dels den miljorattsliga prévningen enligt miljo-
balken.

Ett urval av aktuella domar och beslut rérande miljoprévning for olika gruvprojekt
belyser hur regelverket tillampas i den praktiska hanteringen, och utgér &ven underlag for
att besvara fragan om réttspraxis ar férutsagbar inom omradet.

3.1 Inledning

Som tidigare ndmnts syftar denna rapport till att underséka om utformningen av den
miljorattsliga prévningen som sker infér bearbetning och utvinning av mineral vid
gruvverksamhet ar effektiv, dvs. &stadkommer provningen det som avsetts? Ar den legala
prévningen tillrackligt rattssaker, transparent och tidsmassigt acceptabel i forhallande till
det som ska bedomas? Det havdas namligen i den allmanna debatten att det rader
osékerhet avseende prévningsprocessen och det institutionella och legala ramverket.

For att besvara de ovannamnda fragorna (vilket gors i det sjatte och avslutande kapitlet)
kravs forst en dversiktlig beskrivning av de réttsliga regler som gruvnéringens aktérer
méste forhalla sig till.%” Provningsprocessen fran prospektering till faktisk gruvutvinning
kan beskrivas som en prévning i flera steg, namligen vad kravs for att:

1) vidta prospekteringsatgarder,

2) faen bearbetningskoncession,

3) erhalla miljotillstand,

4) erhélla markanvisning samt

5) eventuellt erhalla ett beslut om bygglov.%®

Regelverket finns i flera lagar som tilldmpas parallellt, varfor prévningsprocessen for just
mineralutvinning skiljer sig fran annan miljéfarlig verksamhet.*® Regelverket finns
huvudsakligen i miljobalken, MB, eftersom gruvverksamhet innefattar miljofarlig
verksamhet och vattenverksamhet, vilket kréaver t.ex. tillsténd enligt 9 och 11 kap. MB.®

97 Se en fullstandig genomgang av reglerna, se Backstrom, L., Svensk gruvrétt. En rattsvetenskaplig studie
rorande forutsattningarna for utvinning av mineral, 2015.

% Byggnader och vissa anlaggningar som ofta finns i anslutning till gruvan kan vara bygglovspliktiga. Se
aven bestammelser om detaljplan. Bygglov soks pa sedvanligt satt genom kommunens byggnadsnamnd.

9 Se SOU 2020:71s. 219 f.
100 Se dven 1 kap. 3 §, 4 kap. 11 § miljéprévningsforordningen (2013:251) och 9 kap. 6 § MB.
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Den provning som sker enligt MB &r dessutom bred och allsidig av hela
gruvverksamhetens miljopaverkan. Utdver MB finns regler i minerallagen (1991:45) som
reglerar t.ex. undersokningstillstand och bearbetningskoncession (se strax nedan). Utéver
dessa tvad huvudsakliga regelverk finns en mangd andra relevanta lagar som paverkar
processen. Nagra av alla dessa rattsregler kommer att oversiktligt att beskrivas i denna
redogorelse for att visa dels vilka materiella och processuella bestdmmelser som blir
aktuella vid provningen, dels visa hur dessa regler kommit till uttryck i nagra rattsfall,
vilka antingen avgjorts under 2021-2023 eller &r pagaende.

3.2 Prospekteringsatgarder

For att fa bedriva prospekteringsatgarder behdvs undersokningstillstdnd enligt 2 kap.
minerallagen (1991:45), MinL.2t Arendet handldggs av Bergmistaren med vissa
undantag, se 8 kap. 1 och 2 88 MinL. En undersokning far utforas endast av den som har
undersokningstillstand enligt 1 kap. 4 § MinL med vissa undantag och ska avse ett
bestamt omrade, 2 kap. 1 § MinL. Arbetet far dock inte enligt 3 kap. 6 § MinL dga rum
t.ex. inom en nationalpark, eller i strid med foreskrifter som har meddelats for natur- eller
kulturreservat med stod av 7 kap. MB. Om det 4r frdga om verksamhet inom ett s.k.
Natura 2000-omraden behdvs tillstand. 02

Forutsattningarna for att fa ett undersokningstillstand anges i 2 kap. 2 § MinL. Dar anges
bl.a. att tillstind ska beviljas, om det finns anledning att anta att en undersékning i
omrédet kan leda till fynd av koncessionsmineral.2%® Det &r den sokande av tillstindet
som ska visa att &tminstone nagot koncessionsmineral forekommer i det aktuella omradet.
Har nagon tidigare fatt undersokningstillstdnd kan vederbérande inte beviljas tillstand pa
nytt for mark inom samma omrade som det tidigare tillstindet avsett. For att fa
undersokningstillstand kréavs da att det har gatt minst ett r efter det att tidigare tillstandet
upphorde att galla, 2 kap. 9 § MinL.

Sokanden ska ocksa vara l1amplig. Den som uppenbarligen saknar mojlighet eller avsikt
att f& till stand en andamalsenlig undersokning eller den som tidigare har visat sig
olamplig att bedriva undersokningsarbete far inte beviljas undersokningstillstand. Om en
tillstandshavare har visat bristande vilja eller formaga att félja de lagar och bestammelser
som géller till skydd for miljon, ska detta tas med i beddmningen nar denne soker nytt
undersokningstillstand.

101 Se Rubenson, S., Minerallagen (1991:45) Kap. 2, Karnov, (JUNO besokt 2024-05-15). Se &ven
respektive § i lagkommentaren Delin, L., Minerallagen med kontinentalsockellagen, 1996.

102 7 kap. 28 a-29 b §§ miljobalken.
103 e vad som avses med koncessionsmineral i 1 kap. 1 § minerallagen.
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Undersokningstillstandet kan aven forenas med villkor, 2 kap. 10 § MinL. Tillstandet kan
ocksé kréva dispens, tillstind och/eller anméalan'® enligt miljobalken (bl.a. strand-
skydd,'% artskydd,*%® biotopskydd,*?” kulturmiljélagen (1988:950), se 1 kap. 7 § MinL.
Det kan behovas tillstand for flygscanning men daremot behdvs inte tillstind for att
anvénda olika slag av fordon.'% Sarskilda regler géller &ven for prospektering i skyddade
omréaden, 3 kap. 6 §, 4 kap. 8 § samt 7 kap. 27-29b §§ MB.** Underscékningstillstandet
innebar alltsa inte undantag fran andra regler nar det galler krav vid utforandet.

For att kunna paborja undersokningsarbetet kravs ocksa att sokanden upprattar en
arbetsplantt® samt stéller sakerhet.!** Arbetsplanen ska bl.a. innehalla en redogorelse for
det undersokningsarbete som planeras, en tidsplan for arbetet och en beddémning av i
vilken utstrackning arbetet kan antas paverka allmanna intressen och enskild ratt.
Markagare och andra berérda sakdgare som berdrs av dtgédrderna ska delges planen. De
har méjligheter att inkomma med invandningar innan beslutet att faststélla arbetsplanen
gors av Bergmadstaren. Arbetsplanen ska &ven sdndas till kommunen, lansstyrelsen och
Sametinget.

For att kunna beddma brytbarheten hos en fyndighet kan det behdvas en provbrytning.
Enligt 3 kap. 6-7 88 MinL &r provbrytning att betrakta som en del av undersoknings-
arbetet, men provbrytning kréver aven tillstand enligt 9 kap. MB.2 Det &r lansstyrelsens
miljoprovningsdelegation som utfardar provbrytningstillstand enligt MB och tillstands-
provningen enligt MB for provbrytning ar en helt fristdende provning fran MinL.13
Provbrytning kan dven utgdra vattenverksamhet enligt 11 kap. MB. Om prévning sker
béde enligt 9 och 11 kap. ar det Mark- och miljédomstolen som &r prévningsmyndighet.4

104 Undersokningsarbeten, eller delar av arbeten, kan behéva anmalas for samrad med lansstyrelsen enligt
12 kap. 6 § MB.

105 Se 7 kap. 13-18 h 88 MB, sarskilt dispensregler i 18a § ff.

16 Se 8 kap. MB och artskyddsforordningen (2007:845) samt Europaparlamentets och Rédets direktiv
2009/147/EC av den 30 november 2009 om bevarande av vilda faglar (fageldirektivet) och Radets direktiv
92/43/EEG av den 21 maj 1992 om bevarande av livsmiljoer samt vilda djur och véxter (Art- och
habitatdirektivet).

07 Se 7 kap. 11-11 b §8 MB. Se dven SOU 2021:51.

108 Se 1 kap. 2 st. p. 7 terrdngkérningsforordningen (1978:594) dér det framkommer ett undantag frén
terrangkorningsforbudet (se terrangkérningslagen (1975:1313)) om att fordon far anvandas av alla dem
som utfér undersékningsarbete inom ramen for ett undersokningstillstind enligt minerallagen (1991:45).

109 Bengtsson, B. & Bjallas, K. & Rubenson, S. & Strémberg, R., Miljébalken. En kommentar. Kommen-
taren till 3 kap. 6 §, 4 kap. 8, samt 7 kap. 27- 29b 88 och déar angivna kallor och rattsfall.

110 Se 3 kap. 5 - 5 f 8§ MinL.
111 Se 2 kap. 10 § MinL.

112 Se 1 kap. och 4 kap. miljoprévningsforordningen (2013:251). Tillstnd kan &ven behovas for s.k. Natura
2000-omréden. Se 7 kap. MB.

113 SOU 2022:56 s. 228.
114 SGU, Sveriges geologiska undersékning, Vagledning for prévning av gruvverksamhet, 2016, s. 19.

37



3.3 Bearbetningskoncession

Om de vidtagna prospekteringsatgarderna leder till att man finner fyndigheter som ar
brytvarda behovs en bearbetningskoncession enligt 4 kap. MinL.1s Arendet handlaggs av
bergméstaren med vissa undantag, se 8 kap. 1 och 2 88 MinL. Vid beviljandet av bear-
betningskoncession ska 3-4 kap. och 5 kap. 15 § MB tillampas.

Bearbetning far endast utforas av den som har bearbetningskoncession, enligt 1 kap. 4 §
MinL med vissa undantag. Koncessionen ska avse ett bestamt omrade, 4 kap. 1 §.
Forutséattningarna for koncession anges i 4 kap. 2 §. Dar anges att bl.a. att koncession ska
meddelas, om en fyndighet som sannolikt kan tillgodogoras ekonomiskt har pétraffats,
och fyndighetens belagenhet och art inte gor det olampligt att sokanden far den begérda
koncessionen. En koncession innebar inga undantag fran andra regler dar framst
miljobalken, plan- och bygglagen (2010:900) samt kulturmiljélagen (1988:950), se 1 kap.
7 § MinL, kan aktualiseras for sjélva gruvdriften (se ovan). | 5 kap. stadgas hur arbetet
med koncessionen ska bedrivas.

| &renden om beviljande av koncession ska som ovan namnts 3 och 4 kap. och 5 kap. 15 §
MB tillampas. Hushéllning med mark och vatten regleras i 3 och 4 kap. | 3 kap. regleras
verksamhetsanknutna hushallningsbestammelser och i det 4 kap. geografiska sadana.

Syftet med bestdmmelserna &r att 16sa motséttningar mellan olika intressen, framst
exploateringsintressen och bevarandeintressen. Av 3 kap. 1 §1 framgar t.ex. att mark och
vattenomraden ska anvandas for det eller de &ndamal for vilka omradena ar mest lampade
med hansyn till beskaffenhet och lage samt foreliggande behov. Mark- och vattenomréaden
som &r sarskilt kansliga fran ekologisk synpunkt ska s& langt som majligt skyddas mot
atgarder som kan skada naturmiljon, 3 kap. 3 8.7 Detsamma galler for stora mark- och
vattenomraden som inte alls eller endast obetydligt &r paverkade av exploateringsforetag
eller andra ingrepp, 3 kap. 2 8.8 Mark och vattenomraden som har betydelse for
rennaringen ska t.ex. s& l1dngt som méjligt skyddas mot atgérder som kan pétagligt forsvara
naringens bedrivande, 3 kap. 5 8.1 Aven mark och vattenomraden samt fysisk miljo som
har betydelse fran allman synpunkt pa grund av sina naturvarden eller kulturvarden eller
med hansyn till friluftslivet ska skyddas, 3 kap. 6 §.2 Mark och vattenomraden som
innehaller véardefulla amnen eller material ska sa langt som mojligt skyddas mot atgarder
som kan pétagligt kan forsvara utvinningen av dessa, 3 kap. 7 8.222 Omraden som &r

115 Se Rubenson, S., Minerallagen (1991:45) Kap. 4, Karnov, (JUNO bestkt 2024-05-15). Se aven lag-
kommentaren Delin, L., Minerallagen med kontinentalsockellagen, 1996.

116 Bengtsson, B. & Bjallas, K. & Rubenson, S. & Strémberg, R., Miljobalken. En kommentar. Kommen-
taren till 3 kap. 1 § och dér angivna kéllor och réttsfall. JUNO, version 22, 2023-06-01.

117 Bengtsson, B. & Bjallas, K. & Rubenson, S. & Strémberg, R., Miljébalken. En kommentar. Kommen-
taren till 3 kap. 3 § och dér angivna kéllor och rattsfall. JUNO, version 22, 2023-06-01.

118 Bengtsson, B. & Bjallas, K. & Rubenson, S. & Strémberg, R., Miljobalken. En kommentar. Kommen-
taren till 3 kap. 2 § och dér angivna kéllor och rattsfall. JUNO, version 22, 2023-06-01.

119 Bengtsson, B. & Bjallas, K. & Rubenson, S. & Strémberg, R., Miljobalken. En kommentar. Kommen-
taren till 3 kap. 5 § och dér angivna kéllor och rattsfall. JUNO, version 22, 2023-06-01. Se &ven 3 kap. 4 §
om jordbruksmark och skogsmark.

120 Bengtsson, B. & Bijillas, K. & Rubenson, S. & Strémberg, R., Miljébalken. En kommentar. Kommen-
taren till 3 kap. 6 § och dér angivna kéllor och rattsfall.

12 Bengtsson, B. & Bjallas, K. & Rubenson, S. & Strémberg, R., Miljébalken. En kommentar. Kommen-
taren till 3 kap. 7 § och dér angivna kéllor och rattsfall.
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lampliga for energiproduktion eller har betydelse for totalforsvaret ska ocksé skyddas mot
atgarder, 3 kap. 8-9 §8.12 Om ett omrade 4r av riksintresse for flera oforenliga andamal,
exempelvis riksintresse for rennaring,*?® ska foretrade ges at det eller de andamal som pé
lampligaste satt framjar en langsiktig hushallning med marken, vattnet och den fysiska
miljon i ovrigt. Behdvs omradet for en anlaggning for totalforsvaret ska emellertid
forsvarsintresset ges foretrade, 3 kap. 10 8.124 1 4 kap. 1 § och féljande paragrafer (2-7 §8)
anges vilka ingrepp som far ske i vissa utpekade omraden som i sin helhet &r riksintressen
t.ex. kustomréaden i Bohuslan, Gotland, Oland, fjallomraden som Sarek, nationaldlvarna
sasom Torneélven, Kalixalven med flera. 2

| drenden om beviljande av bearbetningskoncession ska bergmaéstaren samrada med
lansstyrelsen i det eller de lan dar koncessionsomradet ligger om tillampningen av 3, 4
och 6 kap. miljobalken. Kan de uppgifter som inhamtats inte ge tillrackligt underlag for
att en avvagning enligt de namnda bestammelserna kan ske, och fragan inte kan bedomas
pa annat satt, far ett férordnande om sérskild utredning meddelas, se 8 kap. 6a § MinL.
Det bér noteras att det kravs samrad i koncessionsdrenden (se 6 kap. MB),*% och detta
samrdd kan &ven innefatta samrdd med andra lander.'?” Beviljas en bearbetnings-
koncession kan den forenas med villkor, 4 kap. 5 § MinL.

Det bor tillaggas att enligt réttspraxis ar ett Natura 2000-tillstdnd, i de fall ett sadant
tillstdnd krévs, en forutséttning for att en ansékan om bearbetningskoncession ska kunna
beviljas (se HFD 2022 not. 20). Det har dock lagts fram en proposition som foreslar att
ett Natura 2000-tillstand inte ska vara en forutsattning for att en bearbetningskoncession
ska kunna beviljas. Lagandringen &r tankt att trada i kraft 1 juli 2024.1%

3.4 Markanvisning

15 kap. 1 § 1 st. MinL stadgas att koncessionshavaren med ett giltigt tillstand endast far
ta i ansprak mark som anvisats for andamalet. Vid en s.k. markanvisningsforréttning som
handlaggs enligt 9 kap. MinL bestims den mark inom koncessionsomradet som
koncessionshavaren far ta i ansprdk for bearbetning av mineralfyndigheten. Det kravs
antingen en dverenskommelse med markagaren eller ett beslut av Bergméstaren for att fa
anvanda marken. Ett markanvisningsbeslut syftar till dels till att ge koncessionshavaren
tillgang till den aktuella marken, dels reglera hur marken far tas i ansprak.

122 Bengtsson, B. & Bjallas, K. & Rubenson, S. & Strémberg, R., Miljobalken. En kommentar. Kommen-
taren till 3 kap. 8-9 § och dé&r angivna kéllor och réttsfall.

123 Se 2 kap. 17 § regeringsformen samt rennaringslagen (1971:437).

124 Bengtsson, B. & Bjallas, K. & Rubenson, S. & Strémberg, R., Miljobalken. En kommentar. Kommen-
taren till 3 kap. 10 § och dér angivna kallor och réttsfall. Se dven 21 kap. 7 § MB.

125 Bengtsson, B. & Bjallas, K. & Rubenson, S. & Strémberg, R., Miljébalken. En kommentar. Kommen-
taren till 4 kap. 1-7 88§ och dé&r angivna kéllor och rattsfall.

126 Se aven lag (2022:66) om konsultation i frdgor som ror det samiska folket. Se Westerlund, K.,
med flera, Gruvor och tillstdndsprocesser. Jamforelse av svensk och internationell lagstiftning och
tillstdndsprocesser fér mineralprospektering och gruvdrift, 2024.

127 Konventionen om miljokonsekvensbeskrivningar i ett granséverskridande sammanhang, ESBO, den 25
februari 1991. Se 6 kap. 33-34 §§ MB och 21- 25 miljébeddmningsforordningen (2017: 966).

128 Se prop. 2023/24:126.
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Kommer mark&garen och koncessionsinnehavaren dverens behdvs ingen forréttning. |
annat fall far en forrattning hallas pa begéran av koncessionshavaren. Bergmastaren kallar
koncessionsinnehavaren samt alla sakdgare som kan tankas vara berérda av anvisningen
for att diskutera hur utvinningen ska kunna tillgodose s& manga intressen som mgijligt.
Bergmastaren kan aven kalla tvd gode méan och/eller sakkunnig som kan utreda fragor
som kraver sérskild fackkunskap, se 9 kap. 3 § och 10-14 §§ MinL. Nar samtliga parter
horts och fatt uttrycka sina intressen i fragan fattar Bergmastaren beslut om vilket omrade
som ska bearbetas enligt 9 kap. 22 § MinL.'?° | samband med detta bestams &ven vilken
ratt marké&garen har gentemot koncessionshavaren och hur vederb&rande ska kompenseras
for intrnget. Eventuell erséttning ska dven beslutas i samband med avkunnandet, 7 kap.
3-4 88 MinL. Innebdrden av lagakraftvunnet markanvisningsbeslut blir att koncessions-
innehavaren far dispositionsratt for det anvisade omradet pa bekostnad av markagarens
egen dispositionsrétt.

3.5 Miljatillstand enligt miljobalken

For gruvverksamhet kravs aven tillstdnd enligt miljobalken.®® Anstkan om tillstand
provas av Mark- och miljedomstolent®! och tillstandet férenas alltid med en rad villkor.
Det ar mojligt att anscka om miljétillstdnd utan foregaende provning och beslut om
bearbetningskoncession, men da ska 3 och 4 kap. MB prévas i samband med miljotill-
stndet. Ansokan kan avse ett helt nytt tillstand eller ett dndringstillstand.**> Méalet med
miljoprévningen &r att faststélla vilka villkor som ska vara uppfyllda for att en verksamhet
ska f& bedrivas.!%

Av 1 kap. 1 8§ MB framgar att bestammelserna i miljbalken syftar till att framja en héllbar
utveckling som innebar att nuvarande och kommande generationer tillforsékras en
halsosam och god miljo.:¢ En sadan utveckling bygger pa insikten att naturen har ett
skyddsvarde och att manniskans ratt att férandra och bruka naturen &r férenad med ett
ansvar for att forvalta naturen vél. Milj6lagstiftningen ska allmént se till att
markanvandning och verksamheter utférs pa ett miljomassigt godtagbart satt oavsett
bransch. Miljéprévningen av gruvverksamhet bygger siledes pa en bedémning av
verksamheten i forhallande till méanniskors halsa och miljon.**®

129 Se gven 39 § mineralforordningen (1992:285).

130 Bengtsson, B. & Bjdllds, K. & Rubenson, S. & Strémberg, R., Miljébalken. En kommentar. JUNO,
version 22, 2023-06-01.

181 Aven for s& kallad provbrytning, som goérs som ett led i prospekteringsfasen for att kunna bedéma
brytbarheten av en fyndighet, kravs tillstdnd enligt MB. En sadan ansékan provas av en miljoprovnings-
delegation vid tillamplig l&nsstyrelse.

132 Se 16 kap. 2 a 8 MB dar det framkommer att vid dndring av en miljofarlig verksamhet far tillstandet
begréansas till att enbart avse andringen (andringstillstand). Se betraffande vattenverksamhet i 16 kap. 2b 8.
Tillstandet far begrinsas till att enbart avse dndringen om verksamheten omfattas av en nationell plan och
den prévning av verksamheten som ska ske enligt planen inte har pabarijats eller det annars ar lampligt.

133 Sgderholm, P. & Bergquist, A-K. & Pettersson, M. och Soderholm, K., Miljélagstiftningen och
industrins framtida konkurrenskraft. Lardomar fran 50 ar av tillstandsprévningar, 2022, s. 12.

134 Bengtsson, B. & Bijilldas, K. & Rubenson, S. & Stromberg, R., Miljobalken. En kommentar.
Kommentaren till 1 kap. 1 § med dar angivna kallor JUNO, version 22, 2023-06-01.

1% Tillvaxtanalys 2016:09 Miljoprévning och konkurrenskraft i gruvindustrin — lardomar fran Sverige,
Finland, Australien och Kanada. (Pettersson, M. & Séderholm, P.) PM, s. 28.
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For att bedriva gruvverksamhet kravs tillstand for miljofarlig verksamhet enligt 9 kap.
MB¢ och for vattenverksamhet enligt 11 kap. MB.” Av 9 kap. 1 § framgér vad som
avses med en miljofarlig verksamhet. Tillstandsplikt géller aven vid andringar i t.ex. en
tillverkningsprocess, reningsforfarande eller pd nagot annat satt (9 kap. 6 § 1 st. p. 4).
Tillstdnden kan hanteras samtidigt av Mark- och miljédomstolen enligt 21 kap. MB och
det brukar stéllas krav pé att ansékan gors samlat.

Utdver reglerna i 9 och 11 kap. MB maste ocksa 2 kap. MB, de s.k. hinsynsreglerna,
beaktas som galler vid all tillstAndsprévning. Av 2 kap. 1 § framgar att den som bedriver
eller avser att bedriva en verksamhet eller vidta en atgard ar skyldig att visa att de
forpliktelser som foljer av 2 kap. iakttas. Eftersom gruvverksamhet kan antas medféra
betydande miljopaverkan krévs ett sérskilt beslutsunderlag.*®® Den s.k. forsiktighets-
principen galler, vilket innebar att férebyggande atgarder och andra forsiktighetsmatt ska
vidtas s snart det kan befaras att en viss atgard skulle kunna utgora en olagenhet for
manniskors hilsa eller miljon.!3® Beviskraven ar hoga och avsaknad av bevisning om att
sadan oldagenhet uppkommer befriar inte den som ska utéva verksamheten fran denna
skyldighet.40 Alla som bedriver verksamhet eller vidtar en &tgard ska skaffa sig kunskap
om i vilken utstrackning verksamheten medfor oldgenhet for ménniskors hélsa och miljon
och hur sadana olagenheter kan férebyggas eller begréansas, 2 kap. 2 §. Alla som bedriver
eller avser att bedriva en verksamhet eller vidta en atgard ska dessutom enligt 2 kap. 3 §
utfora de skyddsatgarder, iaktta de begransningar och vidta de forsiktighetsmatt i dvrigt
som behovs for att forebygga, hindra eller motverka att verksamheten eller &tgérden
medfor skada eller oldgenhet for ménniskors halsa eller miljon. | samma syfte ska vid
yrkesmassig verksamhet anvindas basta mojliga teknik. 4t

En annan hénsynregel som kan spela roll &r den s.k. lokaliseringsregeln i 2 kap. 6 8 MB.1#
| bestammelsen framgar att verksamheter och atgérder ska lokaliseras till de platser som
ar lampliga med hansyn till miljébalkens mal och dar minsta intrang och olagenhet for
manniskors halsa och miljon uppkommer. Regeln forutsatter att alternativ lokalisering har

1% Bengtsson, B. & Bjallds, K. & Rubenson, S. & Stromberg, R., Miljobalken. En kommentar. Se
kommentaren till kapitel 9 och dar angivna kéllor och réttsfall. JUNO, version 22, 2023-06-01. Jfr &ven 4
kap. 11 § miljéprovningsforordningen (2013:251).

137 Se vidare Pettersson, M., med flera, Vattenrattsliga forutsattningar for gruvverksamhet, Rapport 2024.

138 Se dven skalighetsregeln i 2 kap. 7 §. Se Bengtsson, B. & Bjdll3s, K. & Rubenson, S. & Strémberg, R.,
Miljébalken. En kommentar. Kommentaren till 2 kap. 1 § och 2 kap. 7 §. JUNO, version 22, 2023-06-01.
Se &ven 6 kap. 21 § MB och 6 § miljébeddmningsférordningen (2017:966).

139 Man brukar skilja pa krav pa forsiktighetsatgarder och forsiktighetsprincipen dar de forra tar sikte pa
begrénsning av kénda miljoeffekter. Forsiktighetsprincipen handlar om att ta det sékra fore det osékra i en
situation dar det rader osakerhet om huruvida verksamheten (eller delar av den) kan medféra viss
miljopaverkan. I dessa fall innebar forsiktighetsprincipen alltsd att krav kan stéllas pé forsiktighetsmatt trots
att det alltsa inte 4r vetenskapligt fastslaget att skada kommer att ske. Se 2 kap. 3 § MB och Bengtsson, B.
& Bjallas, K. & Rubenson, S. & Stromberg, R., Miljobalken. En kommentar. Kommentaren till 2 kap. 3 §
och dar angivna kallor. JUNO, version 22, 2023-06-01. Se &ven tex. MOD 2011:7 om begreppet
“olédgenhet” av betydelse for manniskors hilsa och miljon.

140 Se prop. 1997/98:45 del 1 s. 208 ff.

141 Se aven den s.k. produktvalsprincipen i 2 kap. 4 8 MB och de s.k. hushallnings- och kretslopps-
principerna i 2 kap. 5 § MB. Bengtsson, B. & Bjllas, K. & Rubenson, S. & Stromberg, R., Miljobalken.
En kommentar. Kommentaren till 2 kap. 4 § och 5 § och dér angivna kéllor

142 Bengtsson, B. & Bjallds, K. & Rubenson, S. & Strémberg, R., Miljobalken. En kommentar.
Kommentaren till 2 kap. 6 § och déar angivna kallor
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utretts.!*® Gruvdrift maste bedrivas dr en utvinningsbar fyndighet har identifierats och
lokaliseringsprincipen gor sig darmed inte sé starkt gallande for sjalva gruvan. Daremot
gor sig lokaliseringsprincipen fullt ut géllande nar det géller ssmmanhéngande verksam-
het som sidobergsupplag, dammar for avfallssand och andra anldggningar for malm-
foradling.

Om hushallningsreglerna i 3 kap och 4 kap MB har prévats i drendet om bearbetnings-
koncession ska de inte provas pa nytt vid miljotillstindsprévningen, se 4 kap. 2 § 4 st.
MinL (se ovan). Ett flertal andra regelverk &r dock tillimpliga sdsom vattendirektivet,4
dvs. miljokvalitetsnormerna i 5 kap. MB, artskyddsforordningen (2007:845),2% och
utvinningsavfallsférordningen. 146

Till anskan om tillstand ska aven bifogas en miljokonsekvensbeskrivning, dar verksam-
hetens direkta och indirekta miljékonsekvenser i vid mening ska beskrivas, se 6 § kap. 1,
20, 28 och 35-38 8§ MB.*” Anstkan kan innehalla bl.a. en beskrivning av nuvarande
forhallanden, eventuella tidigare tillstand, atgarder, miljokonsekvensbeskrivning, resultat
av de samrad som skett med enskilda och berérda myndigheter enligt 6 kap. 23-25, 29-
32 88 MB, forslag till skyddsatgarder eller andra forsiktighetsatgarder, sakerhetsrapporter
och statusrapporter.2#® Vidare ska det t.ex. finnas uppgifter som behgvs for att bedéma om
de allmanna hansynreglerna i 2 kap. MB ar uppfyllda, forslag pa villkor for verksamheten,
hur verksamheten ska kontrolleras m.m.

Miljokonsekvensbeskrivningen ska ocksd innehalla verksamhetens lokalisering, alter-
nativa lésningar, uppgifter om radande miljoférhallanden, en identifiering, beskrivning
och beddmning av de miljoeffekter som verksamheten kan antas medféra, i sig eller till
foljd av yttre handelser, och hur man planerar att forebygga, hindra, motverka eller
avhjalpa dessa effekter, 6 kap. 36 § MB.* Aven féljdverksamhet som transporter och
konsekvenser av dem ska beskrivas.'*

Av 6 kap. 37 § framgar att de uppgifter som ska finnas med i miljokonsekvens-
beskrivningen ska ha den omfattning och detaljeringsgrad som &r rimlig med hansyn till

143 Naturvérdsverket, Rattsliga forutsattningar for havsbaserad vindkraft, 2022, s. 22 och dar anférda noter.

144 Europarlaments och Rédets direktiv 2000/60/EG av den 23 oktober 2000 om uppréttande av en ram for
gemenskapens atgarder pa vattenpolitikens omrade.

145 8 kap. MB och artskyddsforordningen (2007:845) samt Europaparlamentets och Radets direktiv
2009/147/EC av den 30 november 2009 om bevarande av vilda faglar (fageldirektivet) och Radets direktiv
92/43/EEG av den 21 maj 1992 om bevarande av livsmiljéer samt vilda djur och véxter (Art- och habitat-
direktivet).

146 Se 15 kap. MB och forordning (2013:319) om utvinningsavfall. Se Europaparlaments och Radets
direktiv 2006/21/EG av den 15 mars 2006 om hantering av avfall fran utvinningsindustrin och om &ndring
av direktiv 2004/35/EG samt ett antal beslut med kompletterande bestdmmelser om hantering av
utvinningsavfall, se t.ex. EU-kommissionens beslut (2009/360/EG) om tekniska krav for karaktérisering av
avfall.

147 Bengtsson, B. & Bjillas, K. & Rubenson, S. & Strémberg, R., Miljébalken. En kommentar. Kommen-
taren till 6 kap. 1 §, 20, 28, 35- 38 §8 och dar angivna kallor.

148 Se bl.a. 25 § férordning (1998:899) om miljofarlig verksamhet och halsoskydd, 8-988 miljobedémnings-
forordningen (2017:766).

149 Bengtsson, B. & Bjallas, K. & Rubenson, S. & Strémberg, R., Miljobalken. En kommentar. Kommen-
taren till 6 kap. 36 § och dar angivna kéllor.

150 Se SOU 2022:56 5. 229 f.
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rddande kunskaper och bedémningsmetoder, och som behévs for att en samlad bedémning
ska kunna goras av de vésentliga miljoeffekter som verksamheten eller atgarden kan antas
medfdra.’s!

3.6 Domar och beslut om gruvverksamhet
3.6.1 Inledning

Mark- och miljoéverdomstolen har de senaste aren meddelat en rad domar som ger vag-
ledning betréffande tillampningen av MB.*? En slutsats man kan dra av domstolens praxis
ar att det ar fraiga om bedémning fran fall till fall. Det &r darfor svart att forutse hur de
forhallandevis generella rattsreglerna kommer att tillampas i ett enskilt tillstinds-
prévningsarende.'>® | nedan refererade domar ges nagra exempel pa rattsreglernas tillamp-
ning i enskilda fall.

3.6.2 Dannemora Iron AB

| réttsfallet M 4653-22%* (Dannemora Iron AB) hade ett bolag ansokt om tillstand enligt
miljobalken till gruvverksamhet m.m. vid Dannemora gruva i Osthammars kommun.
Gruvdrift hade pagétt tidigare i omradet och s& sent som pa 1990-talet producerades jarn-
malmsprodukter. Nér denna verksamhet lades ned 1992 fanns nagra anlaggningar kvar.
Det senaste tillstandet meddelades genom deldom den 18 juni 2008 men den tidigare verk-
samheten var nedlagd pga. konkurs, och tillstdndet upphévdes den 28 februari 2017 efter
ansokan av verksamhetsutévaren. Det fanns en aldre vattendom?® genom vilken tillstand
hade lamnats att 1) omleda en & (Sundbroan) i ett lage vaster om den s.k. Gruvsjon, 2)
anlagga en vall mellan Gruvsjon och Sundbroan i dess omlagda strackning, samt 3)
torrlagga Gruvsjon genom bortpumpning av vatten. Gruvsjon var vid ansokan torrlagd.
Bolaget ansokte nu om att ateruppta gruvdrift i gruvan. Ansokan avsag tillstand for att
bedriva gruvverksamhet enligt 9 kap. MB och vattenverksamhet enligt 11 kap. MB.

Lansstyrelsen (i Uppsala 14n) yrkade dock att domstolen skulle i forsta hand avsla
anstkan, i andra hand att tillstind meddelades med vissa narmare villkorsforslag, samt i
tredje hand att tillstand meddelades med vissa, i forhallande till andrahandsyrkandet,
andrade villkor. Lansstyrelsen avstyrkte ocks att s.k. verkstallighetsforordnande skulle
lamnas till verksamheten.'®® Ovriga myndigheter (t.ex. Trafikverket och Osthammars
kommun) och andra berdrda (privatpersoner) motsatte sig inte verksamheten, men hade
lamnat synpunkter pa underlag och villkor.

151 Bengtsson, B. & Bjallas, K. & Rubenson, S. & Strémberg, R., Miljobalken. En kommentar. Kommen-
taren till 6 kap. 37 § och dér angivna kéllor.

152 Se Ds 2018:38. Anpassad miljoprévning for en gron omstéllning, s. 35 ff., och s. 49 ff., och s. 90 ff.,
och dér angiven praxis.

158 sgderholm, P. & Bergquvist, A-K. & Pettersson, M. & Séderholm, K., Miljélagstiftningen och industrins
framtida konkurrenskraft. Lardomar fran 50 ar av tillstandsprovningar, 2022, s. 22.

154 Avgjort den 22 juni 2023 av Mark- och miljédomstolen vid Nacka tingsrtt.

155 Gsterbygdens vattendomstols dom, avgjord den 2 februari 1966 (A 13/1966).

156 Ett verkstallighetsforordnande innebar att en lagakraftvunnen dom inte behGver avvaktas och att
tillstandet kan tas i ansprak omedelbart. Sarskild hansyn ska tas till de skador p& miljén som kan uppstd om
tillstdndet omedelbart tas i ansprak och de majligheter som finns att laka sddana skador om tillstAndsbeslutet
skulle upphévas eller dndras. Se NJA 2012 s. 623.
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Lansstyrelsens invandningar var bl.a. att det som bolaget framférde varken var relevant
eller en korrekt tolkning av miljokvalitetsnormerna i 5 kap. MB. Darmed kom utslappet
av vatten fran gruvan vid tomning som enligt ansokan skulle géras att innebara en otillaten
forsamring av kemisk och ekologisk status. Férsamringen géllde 6kad belastning av
miljogifter till sdval Sundbrodn som Fyrisan. Vidare ansag lansstyrelsen att den ansokta
verksamheten kravde dispens fran artskyddsforordningen (2007:845). Det var enligt
lansstyrelsen inte vid ans6kans ingivande méjligt att beddma om den planerade verk-
samheten var forenlig med artskyddsférordningens bestimmelser sé att dispens kunde
beviljas och tillstind medges.

Mark- och miljodomstolen vid Nacka tingsrétt godk&nde dock bolagets miljokonsekvens-
beskrivning, och gav bolaget tillstand till gruvverksamhet enligt 9 kap. MB och till vatten-
verksamhet vid gruvan enligt 11 kap. MB. Tillstdndet férenades med 16 villkor och ett
antal ataganden fran bolagets sida. Domen har inte 6verklagats och har darmed vunnit
laga kraft.

Domstolen beddmde inledningsvis att provningen av den aktuella verksamheten skulle
héllas isar fran vad som tidigare provats genom den é&ldre vattendomen fran 1966.
Prévningen skulle ocksé héllas isar fran de ansvarsfragor som harrérde fran historiska
miljoskulder i omréadet, som skulle hanteras i sarskild ordning. Av tydlighetsskal fanns
det i detta fall skal att i tillstdndsmeningen hanvisa till de rattigheter som bearbetnings-
koncessionen gav och den geometri for produktion som aktuell ansokan avsag. Sokanden
hade vidare den radighet som kravdes for verksamheten. Nar det gallde fragor om
tillatlighet hade sokanden enligt domstolens mening redovisat obligatoriska underlag i
form av en tillrdcklig miljokonsekvensbeskrivning och ett s.k. Sevesodokument
(handlingsprogram for att minimera risker for allvarliga kemikalieolyckor)®’ for dom-
stolens prévning. Domstolen beddmde att de restprodukter som uppstod i gruvan inte
skulle betraktas som avfall, varfor det formella kravet pa avfallshanteringsplan och status-
rapport foll, men bolagets utredningar var dock en viktig del av beslutsunderlaget.

Sokanden hade vidare visat att kunskapskravet, forsiktighetsprincipen och principen om
basta mojliga teknik, produktvalsprincipen, hushéllnings- och kretsloppsreglerna samt
kravet pa val av plats i 2 kap. 2-6 88 MB var uppfyllda. Gruvdrift pa platsen hade i bear-
betningskoncessionen bedémts vara forenlig med hushéllningsbestimmelserna i 3-4 kap.
MB. Sokandens inriktning mot en fossil- och koldioxidfri produktion stérkte den
beddmningen.

Verksamheten bedémdes vidare efter ndrmare analys inte hamna i konflikt med reglerna
om miljokvalitetsnormer i 5 kap. MB eller artsskyddsfoérordningen, med de narmare
villkor, skyddsétgarder och &taganden som klargjordes i domslutet. Avseende nirboende
kunde verksamheten tillatas med de villkor och den ambitiésa kontroll som foreskrevs for
att minimera paverkan. Uppfdljning och kontroll med en god dialog blev darmed en viktig
del i att sdkerstalla att ingen otillaten paverkan skedde.

157 Sevesolagstiftningen — som bygger pa Europarlaments och Radets direktiv 2012/18/EU av den 4 juli
2012 om atgarder for att forebygga och begransa faran for allvarliga olyckshandelser dar farliga &mnen
ingar och om andring och senare upphavande av Radets direktiv 96/82/EG — omfattar lagen (1999:381) om
atgarder for att forebygga och begransa foljderna av allvarliga kemikalieolyckor, forordning (2015:236)
om é&tgarder for att forebygga och begransa foljderna av allvarliga kemikalieolyckor och foreskrifterna
(MSBFS 2015:8) om étgarder for att forebygga och begréansa féljderna av allvarliga kemikalieolyckor, samt
miljobalken (1998:808), lagen (2003:778) om skydd mot olyckor samt plan- och bygglagen (2010:900).
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Domstolen utvecklade i sina domskl en méangd fragor. Som ovan namnts bedomde for
det forsta domstolen betydelsen av den aldre vattendomen for det aktuella mélet. For det
andra bedémde domstolen hur gamla miljéskulder och ansvar enligt 10 kap. MB skulle
hanteras, namligen i sarskild ordning och inte inom ramen for detta mal. Domstolen
bedémde for det tredje ocksd ansokans omfattning och verksamhetsomrdde samt om
bolaget hade nédvandig radighet for vattenverksamheten i enlighet med 2 kap. 1 § lag
(1988:812) med sarskilda bestdimmelser om vattenverksamhet. For det fjarde bedémdes
Sevesodokument, avfallshanteringsplaner, statusrapporter och BAT-slutsatser (bésta
tillgéngliga teknik, se industriutslappsférordningen 2013:250).15

Nar det gallde miljokonsekvensbeskrivningen konstaterade domstolen for det femte att
bolagets utredning med kompletteringar utgjorde ett tillrackligt underlag som mgjlig-
gjorde for domstolen att identifiera, beskriva och géra en slutlig och samlad beddmning
av miljoeffekterna av den sokta verksamheten. Verksamheten stod for det sjatte inte i strid
med PBL. Domstolen konstaterade att det hade bedrivits gruvverksamhet pa den aktuella
platsen i hundratals ar och gruvomradet var detaljplanelagt for gruvverksamhet.
Domstolen bedomde for det sjunde ocksd att bolaget hade visat att kunskapskravet,
forsiktighetsprincipen, principen och béasta méjliga teknik, produktvalsprincipen,
hushallnings- och kreditloppsreglerna samt kravet pa val av plats i 2 kap. 2-6 88 MB var
uppfyllda. Domstolen utvecklade sarskilt ansokans innehall i forhallande till hushallnings-
bestdammelserna i 3-4 kap. MB och miljokvalitetsnormer i 5 kap. 4 § MB.

Domstolen gick darefter, for det attonde, in pa forbuden i 4 och 4a § artskyddsfor-
ordningen. Domstolen beddmde med de villkor som foreskrevs i domen samt de
ataganden som bolaget hade gjort gallande bl.a. skyddsatgarder, dvervakning och kontroll
att det inte skulle uppsta sadan skada pa fridlysta arter som gjorde att verksamheten kom
i konflikt med de ndmnda reglerna i artskyddsforordningen. | domen lamnades, som ovan
namnts, ett antal villkor om stofthalten i utgdende luft, om sprangning och vibrationer, om
pumpning och témning till Gruvsjon, atgarder vid eventuell vattenbrist, dikesrensning
m.m.

3.6.3 Talga AB

I rattsfallet M 1573-20'%° (Talga AB) hade ett bolag AB ansokt om tillstand enligt miljo-
balken for gruvverksamhet m.m. vid Nunasvaara sédra i Kiruna kommun. En méngd
intressenter, saval svenska som finldndska myndigheter, organisationer som privat-
personer'®® hade synpunkter p& ansokan betraffande bl.a. buller, paverkan pé grund- och
ytvatten, paverkan pa rennaringen, risk for kemikalier, natur- och kulturmiljo samt
skyddade arter. I malet framkom manga motstridiga intressen. Lansstyrelsen tillstyrkte
t.ex. ansokan men hade synpunkter pa villkoren. Sametinget, tre samebyar och Natur-
skyddsforeningen motsatte sig ansokan och avstyrkte att tillstdnd skulle ges. Enskilda
framforde oro vad verksamheten skulle innebara pa kort och pa lang sikt. Finlandska
myndigheter och andra berdrda parter i Finland ansag att underlaget var bristfalligt utifran
vilka gransoverskridande miljokonsekvenser som verksamheten kunde medfora.

158 Industriutslappsdirektivet ( IED, 2010/75/EU).
159 Deldom avgjort den 5 april 2023 av Mark- och miljodomstolen vid Umea tingsratt.

160 8 st, svenska myndigheter och organisationer, 54 st. privatpersoner, 15 st. finlandska myndigheter och
organisationer inklusive den finsk-svenska gransélvskommissionen.
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Mark- och miljédomstolen (deldom) bedémde dock att den upprattade miljokonsekvens-
beskrivningen uppfyllde kraven i 6 kap. MB. Miljobedémningen kunde dérmed enligt
6 kap. 43 § MB slutforas. Tillstdnd gavs dven enligt 7 kap. 28a § MB att bedriva verksam-
het som pa ett betydande satt kunde paverka Natura 2000-omradet Torne och Kalix &lv-
system. Dispens gavs aven fran 9 § artskyddsférordningen.

I domskalen utvecklade domstolen sitt stiliningstagande. En viktig faktor i bedémningen
var att samradet fick anses ha det innehall och inriktning som kravdes enligt reglerna i
MB och miljébedémningsforordningen (2017:966). Domstolen ansag att det genomfarda
samradet uppfyllde kraven. Det fanns darfor inga brister i samradet infor framtagandet av
miljokonsekvensbeskrivningen som hindrade att ansokan prévades i sak. Domstolen
anforde dock att i fraga om viss miljofarlig verksamhet och viss vattenverksamhet géller
sérskilda bestdmmelser enligt 1 kap. 4 § MB. For verksamhet som kan orsaka granséver-
skridande verkningar i Finland kan gransalvsoverenskommelsen®®! vara tillimplig.
Utover den sistndmnda lagen finns &ven ett flertal internationella miljokonventioner och
internationella avtal sdsom ESBO-konventionen'6? och MKB-direktivet'®® (se 6 kap. 33-
34 8§ MB samt 21-25 88 miljébeddémningsférordningen). Domstolen bedémde dock att
de skyldigheter som finns enligt internationella dverenskommelser hade uppfylits. Det
fanns inga brister i det granséverskridande samradet som hindrade att ansokan provades
i sak.

Sammanfattningsvis ansdg domstolen att samradsunderlaget var tillrackligt omfattande
och att det hade beaktats vid framtagande av miljokonsekvensbeskrivningen. Finlandska
parter hade tillforsakrats nddvéndig information, underlag och det hade skett en lika-
behandling av parter. Domstolen hade vidare bedomt att det granstverskridande samradet
uppfyllde de krav som stélls enligt MB, Esbokonventionen och MKB-direktivet.

Domstolen gick darefter Gver till att bedéma synpunkter p& ansokans avgransning och
synpunkter pa brister i prévningsunderlaget. Nér det galler brister pa underlaget hade bl.a.
tvd samebyar samt Naturskyddsforeningen framfort att bolaget inte hade redovisat
effekterna som verksamheten kunde ha pa renskotseln pa ett tillrackligt utforligt satt.
Domstolen anforde att ansékan omfattade all den gruvverksamhet med sammanhéngande
verksamheter som avségs att bedrivas vid Nunasvaara Sodra. Projektet var inte beroende
av andra projekt eller miljétillstand.

Domstolen hade sammantaget darfor bedomt att ansékans avgransning var sadan att det
inte hindrade att den kunde ligga till grund fér en provning i sak av malet. Att komplett-
eringar hade skett efter kungorelse medférde inte att det foreldg brister i provnings-
underlaget. Betraffande invandningarna fran bl.a. samebyarna handlade de enligt dom-
stolens mening i huvudsak om att de ndmnda motparterna gjorde en annan bedémning &n
den som bolaget gjort ifriga om miljokonsekvenserna. Invandningarna mot bolagets
beskrivning av paverkan pa rennaringen bedémde domstolen snarast ta sikte pa bolagets

161 |ag (2010:897) om gransalvsoverenskommelse mellan Sverige och Finland.

162 Convention on Environmental Impact Assessment in a Transboundary Context (Konvention om miljé-
konsekvensbeskrivningar i ett gransoverskridande sammanhang).

163 Eyuropaparlamentets och Rédets direktiv 2011/92/EU av den 13 december 2011 om beddmning av
inverkan pa miljon av vissa offentliga och privata objekt i lydelsen enligt det s.k. &ndringsdirektivet Europa-
parlamentets och Rédets direktiv 2014/52/EU.
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slutliga bedémningar i fraga om de miljokonsekvenser som kunde uppkomma. Invéand-
ningarna hade betydelse foér prévningen av anstkan i sak, men innehdll inte omstandig-
heter som utgjorde processhinder. Miljokonsekvensbeskrivningen var darmed i dessa
delar tillracklig for att ligga till grund for provningen i sak.

Domstolen bedémde ocksé att den miljokonsekvensbeskrivning med kompletteringar
som har getts in uppfyllde de i 6 kap. MB uppstéllda kraven. Den utgjorde ett tillrackligt
omfattande samt tillforlitligt underlag for att bedoma samt prova verksamhetens paverkan
pé berort Natura 2000-omrade och de 6vriga samlade miljoeffekterna av ansokan. Miljo-
konsekvensbeskrivningen kunde darfér godkénnas och den specifika miljobedémningen
kunde slutforas.

En frdga av betydelse som avgjordes i mélet géllde dock berakning av ekonomisk saker-
het. Enligt 15 kap. 35 § MB far ett tillstdnd till en verksamhet ges endast om tillstandet
forenas med en skyldighet att stélla sékerhet enligt 16 kap. 3 8 MB for fullgérandet av de
skyldigheter som galler for verksamheten eller om verksamhetsutévaren vidtar nagon
annan lamplig &tgard for sddant sakerstallande. Betraffande upprakning av beloppet fann
mark- och miljodomstolen att konsumentprisindex (KPI) var ett l&mpligare index &n
entreprenadindex och bestdmde darfor att sdkerheten skulle réknas upp med KPI innan
den stélldes.

Den sammantagna bedémningen var, nar det géller tillatlighet och tillstind, att ansokan
omfattade en gruva som skulle komma att ha relativt begréansad verksamhet jamfort med
andra gruvor i det aktuella lanet och att den, avseende omfattningen pd brytningen,
nérmast kunde jamfdras med en relativt vanlig bergtédkt. Domstolen hade bedémt att den
sokta lokaliseringen var lamplig, se 2 kap. 6 § MB. Verksamheten med de markomraden
som skulle tas i ansprak kunde, mot bakgrund av behovet av Iangsiktig hushallning och
effektivt resursutnyttjande, inte pé ett pétagligt satt skada berdrda riksintressen.

Verksamheten kunde samexistera med det motstdende intresset rennaringen. Utredningen
i mélet hade visat att sd lange potentiellt férorenat vatten renades, skulle verksamheten
kunna bedrivas utan risk for oacceptabel miljopaverkan pé sjén Hosiojérvi och Ostra
backen. | frdga om Tornealven, som Ostra backen mynnar i, stred verksamheten inte mot
vattendirektivets icke-forsamringskrav och &ventyrande-forbud (jfr 5 kap. 4 8 MB).

Domstolen fann vidare att Natura 2000-tillstdnd kunde meddelas och att artskydds-
férordningen inte hindrade tillatligheten. Hinder mot tillstdnd enligt hushéllnings-
bestammelserna i 3-4 kap. MB foreldg inte. Med hansyn till det underlag som fanns i
malet ansdg domstolen att det i nulaget kunde uteslutas att verksamheten skulle komma
att bidra till ndgon gransoverskridande miljopéverkan i Finland. Vid en slutavvagning av
hénsynsreglerna var domstolens beddmning att verksamheten inte skulle komma att ge
upphov till skada eller olagenhet av vasentlig betydelse pd manniska eller miljé som
medforde att verksamheten inte kunde tillatas. Verksamheten var darmed tillatlig. Bolaget
Talga AB kunde darmed f4 tillstand, dock med 24 villkor och skyldigheter for bolaget att
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genomféra kompensationsétgarder for forlust av naturvarden.'®* Domen ar 6verklagad av
bl.a. bolaget Talga AB men &ven av andra aktorer.'%

3.6.4 Liikavaara vid Aitikgruvan, Boliden 1

| rattsfallet M 2672-186¢ (Liikavaara vid Aitikgruvan) hade ett bolag ansékt om andrings-
tillstdnd till brytning av malm och graberg i dagbrottet Liikavaara vid Aitikgruvan i
Gallivare kommun. Mark-och miljédomstolen vid Umed tingsratt gav tillstand ftill
brytning och gav darmed bolaget artskyddsdispens for bl.a. kergroda och bred gul-
bramad dykare, vilka bada omfattas av fridlysningsbestaimmelsen i 4 § artskyddsforord-
ningen (2007:845). Bolaget erhéll dven tillstand enligt 7 kap. 28a § MB att bedriva verk-
samhet som pa ett betydande satt kunde paverka ett Natur 2000-omrade.

Tillstdndet forenades med de villkor som redan géllde for det tillstdnd som lamnats for
Aitikverksamheten sedan tidigare. Det bor tillaggas att vissa villkor ldmnades ofor-
andrade medan andra justerades. Dessutom tillkom nagra nya villkor, men totalt skulle
51 villkor beaktas av bolaget.*®” Naturvardsverket'®® (men aven andra)'®® éverklagade
domen och menade att domstolen i sin bedémning av om skal for artskyddsdispens
forelegat hanvisat till den tidigare tillstindsprévningen av Aitikgruvan och den artskydds-
dispens som dar meddelades. Naturvardsverket ansag dock att den sokta verksamheten
skulle bedémas sjélvstandigt i fragan om att bevilja dispens fran forbuden i artskydds-
férordningen. Eftersom en sddan bedémning inte hade gjorts gick det bl.a. inte att bedéma
riktigheten av det domslut domstolen hade kommit fram till.

Overklagandet fick dock inte provningstillstand i Mark- och miljédverdomstolen varfor
domen fran Mark- och miljédomstolen vann laga kraft.

164 Domstolen skot ocksa under en provotid upp avgérandet av vilka slutliga villkor som skulle gélla for
bl.a. utslapp till vatten avseende vissa &mnen och utslapp till luft av stoft. Under prévotiden skulle bolaget
utfora vissa undersdkningar och utredningar.

165 Se Mark- och Miljoéverdomstolen, M 5569-23, avgjort 2023-05-05, dar MMD avslog Talga AB:s
yrkande om ett interimistiskt férordnande om att tillstndet skulle & tas i ansprak utan hinder av att mark-
och miljodomstolens dom inte vunnit laga kraft.

166 Avgjort den 29 april 2021 av Mark- och miljédomstolen vid Umea tingsratt. Se &ven M 3239-21, avgjort
den 10 november 2022 av Mark- och miljodomstolen vid Umea tingsrétt betraffande foreldggande om flytt
av stangsel for Aitiks gruvindustriomrdde i Gallivare kommun. Se daven M 152-21, avgjort den 16
september 2021 av Mark- och miljodomstolen vid Umea tingsratt betraffande andring av villkor enligt 24
kap. 13 § miljobalken i tillstdndet for Boliden Mineral AB:s verksamhet i Aitikgruvan — villkor 8 i
deldomen M 2668-19, avgjord den 30 april 2020 av Mark- och Miljédomstolen vid Umea tingsrtt. Se dven
M 5798-18, avgjort den 28 november 2019 av Mark- och miljédverdomstolen, Svea hovratt betraffande
prévning av uppskjutna fragor om efterbehandling m.m. vid Aitikgruvan i Gallivare kommun. Malet géllde
bl.a. 6verklagade av M 727-18, avgjort den 18 maj 2018 av Mark- och miljodomstolen vid Umea tingsratt.
167 Mark- och miljédomstolens deldom M 3092-12, avgjort den 3 oktober 2014 av Mark- och
miljédomstolen vid Umeé tingsrétt, och Mark- och miljoééverdomstolens dom M 10031-14, avgjort den 22
januari 2016. Jfr &ven Mark- och miljodomstolens deldom M 3093-12, avgjort den 6 april 2022 av Mark-
och miljédomstolen vid Umead tingsratt, och Mark- och miljoéverdomstolens dom M 5532-22 , avgjort den
7 november 2023.

168 Arendenummer NV 04594-21.

169 | ansstyrelsen och Gallivare skogssameby overklagade ocksa domen. Det bor tillaggas att vid ansékan
hade flera myndigheter, organisationer och privatpersoner uttryckt tveksamhet till bolagets anstékan om
andringstillstdnd. Négra kravde att ansékan skulle avslas eller villkoras pé ett visst satt.
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3.6.5 Kaunisvaara (Kaunis Iron)

| rattsfallet M 2090-19'7° (Kaunisvaara, Kaunis Iron) hade ett bolag ansékt om tillstand
till fortsatt och utdkad gruvverksamhet vid Tapuli, Palotieva och Sahavaara gruvor med
tillhérande verksamhet vid Kaunisvarra anrikningsverk, Pajala kommun.

Mark- och miljédomstolen vid Umea tingsratt godkande den av bolaget ingivna miljo-
konsekvensbeskrivningen och gav bolaget tillstand till miljofarlig verksamhet enligt
9 kap. MB. Vidare gav domstolen bolaget tillstand till vattenverksamhet enligt 11 kap.
MB. Domstolen gav dessutom bolaget tillstdnd enligt 7 kap. 28a § MB till den paverkan
som kunde uppsta pa berorda Natura 2000-omraden till f6ljd av den sékta verksamheten.
Domstolen lamnade vidare dispens fran artskyddsférordningen (2007: 845) for arter
sdsom bl.a. tretdig hackspett och ldngskaftad svanmossa. Bolaget gavs dven rétt med stod
av 28 kap. 10 § MB ta i ansprak mark- och vattenomraden pa vissa fastigheter for att
kunna bedriva ansokt vattenverksamhet. Tillstindet férenades med villkor om utslapp till
luft och vatten, om buller, bortledning av grundvatten, sprangning, utvinningsavfall,
hénsyn till renndringen m.m.

Intressant i rattsfallet var att dels hade ansokan kompletterats i flera omgéngar under
handlaggningen, dels hade sdvél svenska som finlandska myndigheter, privatpersoner och
miljéorganisationer motsatt sig den ansokta verksamheten.”* Trots omfattande komplett-
eringskrav hade det dock framférts att underlaget i malet var bristfalligt’? (se 6 kap. 35 §
MB), att det fanns brister i det genomforda samradet®’® (6 kap. 29-30 §§ samt och 35 §
p. 8 MB) och i beskrivningen av det s.k. nollalternativet. Domstolen konstaterade dock
att miljokonsekvensbeskrivningen inneholl en redogorelse for de samrad som hade skett
och vad som hade framkommit i samraden. Samrad hade aven skett med Finland och
Norge i enlighet med den s.k. ESBO-konventionen.!” Domstolen ansdg darfor att de
samradsunderlag som hade ingetts hade det innehéll och den inriktning som krévdes

170 Deldom, avgjort den 1 december 2022 av Mark- och miljédomstolen vid Umea tingsratt. Se daven M
3451-18, avgjort den 12 december 2019 av Mark- och miljodomstolen vid Umed tingsratt betraffande
ansdkan om prévning avseende ekonomisk sékerhet for gruvverksamhet — Tapuli gruva med anrikningsverk
vid Kaunisvaara, Pajala kommun. Arendet 6verklagat till Mark- och miljoéverdomstolen, Svea hovritt, M
813-20, avgjort 16 juni 2021. Se dven M 1023-23, avgjort den 21 juni 2023 av Mark- och miljédomstolen
vid Umea tingsratt betraffande tillsynsatgarder avseende Tapuli gruva i Pajala kommun. Se dven M 3151-
22, avgjort den 15 augusti 2023 av Mark- och miljodomstolen vid Umea tingsrtt betréffande begéran om
forelaggande av atgarder for minskad braddning fran Tapuli gruva till Muonio &lv, Pajala kommun. Se M
1828-18, avgjort den 13 januari 2022 av Mark- och miljédomstolen vid Umea tingsratt betraffande ansokan
om aterkallande av tillstdnd vad avser Gransalvskommissionens beslut den 20 augusti 2010 i Haparanda
med mal nr 11/09.

1 Inkomna yttranden inkom fran 11 svenska myndigheter, 13 finlandska myndigheter, 9 svenska
organisationer, 10 finlandska organisationer samt ett tiotal svenska och finlédndska privatpersoner samt fran
Norska miljodirektoratet ingivet av Narviks hamn och bolaget Futurum AS.

172 Se domen sarskilt s. 240-246.

173 Se domen s. 223-237.

174 Se dven 8 § miljobedémningsforordningen (2017:966) dar det raknas upp ett antal punkter som samrads-
underlaget ska innehalla.

175 Konventionen om miljokonsekvensbeskrivningar i ett granséverskridande sammanhang, ESBO, den 25
februari 1991. Se 6 kap. 33-34 §§ MB och 21- 25 miljobeddmningsférordningen (2017: 966). Se domen's.
229- 237 om samradsprocessen med andra lander.
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enligt MB:s och MF:s regler.1”® Bolaget hade enligt domstolens mening &ven redogjort
for nollalternativet.t’”

Domstolen konstaterade slutligen att det redan fran bérjan omfangsrika underlaget, efter
kompletteringsonskemal frdn sdvdl domstolen som svenska myndigheter, hade
kompletterats och justerats ytterligare innan kungorelse, och pa begiran av saval
finlandska som svenska parter i viss man aven darefter. Enligt domstolens mening
framstod detta som naturligt for ett mal av aktuell storleksklass och komplexitet. Bolaget
hade enligt domstolens mening i det presenterade underlaget pd ett tillrackligt satt
beskrivit och besvarat de punkter som de inblandade parterna hade pekat pd som brister.
Inte heller den kritik som hade riktats fran svenska myndigheter om att ansokan, miljo-
konsekvensbeskrivningen samt underlagsrapporterna var svaroverskadliga och ogenom-
trangliga, bl.a. pa grund av ett flertal kompletteringar och en justerad talan, gjorde att
ansokan skulle avvisas.

Domstolen anforde att det faktum att ansékan var komplicerad, omfattande och resurs-
kravande att ta del av innebar inte i sig skél for avvisning. Ett omfattande utrednings-
material fanns som omfattade saval paverkan pa skyddade arter och habitat, vattenkvalitet
och akvatiskt liv samt paverkan pa saval det svenska som det finlandska Natura 2000-
omradet. Sammanfattningsvis ansdg domstolen att miljokonsekvensbeskrivningen med
dess kompletteringar uppfylide kraven i 6 kap. MB. Utredningen i mélet framstod som
tillréckligt omfattande och tillforlitlig for att en ansokan skulle kunna prévas i sak och for
att en slutlig miljébedémning skulle kunna goras.

Domstolen gick darefter dver till att prova verksamhetens tillatlighet med hansyn till
vandel,'"® radighet,’” dverenstimmelser med planer,*8 lokalisering,'®* foljdverksamhet
sasom transporter,’® forenlighet med 3-4 kap. MB,'8 péverkan pa renniringen i saval
Sverige!® som i Finland,'®® péaverkan pd Natura 2000-omréaden,'®® forenlighet med

176 Enligt 6 kap. 35 § p. 3 MB ska miljokonsekvensbeskrivningen innehalla uppgifter om radande for-
héllanden innan verksamheten paborjas eller atgarden vidtas och hur de forhallandena forvantas utveckla
sig om verksamheten eller atgarden inte paborjas eller vidtas (det s.k. nollalternativet). Se vidare domen s.
237-240.

177 Se domen s. 240.
178 16 kap. 6 § MB. Se domen s. 249-251.

179 2 kap. 1 § och 4 § lagen (1998:812) med sérskilda bestaimmelser om vattenverksamhet, 2 kap. 2 § och
9 kap. 1 § MB. Se domen 251-253.

180 2 kap. 6 § plan- och bygglagen (2010:900). Se domen s. 253 f.

181 2 kap. 6 § MB. Se domen s. 254,

182 2 kap. 3 § MB, 16 kap. 7 § MB. Se domen s. 255-261.

183 Se dven 4 kap. 2 § 3 st. minerallagen (1991:45). Se domen s. 261-264.

184 Se dven yttrande inkomna fran norska parter - Narviks hamn och Futurum.
1852 och 3 kap. MB. Se domen s. 264-273.

186 Se 4 kap. 1 § och 8 § MB och 7 kap. 28a § MB. Se domen s. 273-278.
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vattendirektivet'®” (miljokvalitetsnormerna i 5 kap. MB),'® forenlighet med artskydds-
forordningen (2007:845), paverkan pé halsa och sékerhet, '8 samt redovisade sakerhets-
rapporter,'*® avfallshanteringsplaner,'®* och provanrikningsrapporter.

Domstolen ansdg sammanfattningsvis att de brister som hade papekats inte var sadana att
de borde leda till att tillstind vagrades enligt 16 kap. 6 8 MB. Verksamheten sdsom den
slutligen hade begréansats uppfyllde kraven i 2 kap. 6 § MB med avseende pa lokalisering.
Det foreldg inget hinder med hénsyn till hushallningsbestimmelserna i 3-4 kap. MB,
bestdmmelserna om miljokvalitetsnormer for vatten enligt 5 kap. MB, artsskydd och
Natura 2000 enligt 7 och 8 kap. MB. Vidare ansdg domstolen att det gick att meddela
sddana skiliga begransningar och forsiktighetsmatt enligt 2 kap. 3 och 8 §§ MB att det
inte skulle komma att uppsta olagenheter av vasentlig betydelse enligt 2 kap. 9 § MB.
Verksamheten var darmed tillatlig och tillstind kunde darmed lamnas. Domstolen fann
dock att bolagets atagande var av sddan betydelse for tillatligheten i vissa fall att de
behovde omformuleras eller preciseras sa att de borde foreskrivas som villkor. Tillstandet
forenades dédrmed med ett antal villkor, dvs. 55 villkor samt 3 utredningsvillkor med
provotidsforeskrifter. Bolaget gavs dock ratt att ta tillstandet i ansprak oberoende av ett
eventuellt 6verklagande med undantag for vissa delar/omraden.

Domen har 6verklagats till Mark- och miljédverdomstolen, som meddelat prévnings-
tillstdnd. Det ror sig om 17 st. 6verklaganden av domen av ett antal privatpersoner,
organisationer och NTM-centralen i Finland.*

3.6.6 Boliden Mineral AB, Boliden 2

| rattsfallet M 992-211% (utdkad brytning vid Kristinebergsgruvan, Révliden) hade ett
bolag ansokt om bl.a. andringstillstand for utokad brytning vid Kristinebergsgruvan
genom en ny underjordsdel i Ravliden. Mark- och miljédomstolen vid Umeé tingsratt
ansdg att bolaget hade uppfyllt kraven i 6 kap. miljobalken s3 att den specifika miljo-
bedomningen kunde slutforas. Domen &ndrades dock i forhallande till domstolens
tidigare deldom?®® s3 att den totala mingden malm som fick brytas justerades. Vidare
gavs bolaget tillstdnd till bl.a. vattenverksamhet pé& vissa fastigheter avseende lans-
héllning av den nya underjordsdelen i Ravliden. Tillstandet forenades med 21 villkor och
ett antal utredningsvillkor.

Domstolen konstaterade att den befintliga verksamheten vid Kristinebergsgruvan hade
tillstandsprovats tidigare och den sékta andringen var val avgransad. Domstolen bedomde
att innehéllet i den miljokonsekvensbeskrivning som hade getts in i malet uppfyllde de

187 Europarlaments och Rédets direktiv 2000/60/EG av den 23 oktober 2000 om uppréttande av en ram for
gemenskapens atgarder pa vattenpolitikens omrade.

188 Se domen s. 278-294.

189 Se domen s. 294-302.

190 Se domen s. 303.

191 Se 15 kap. MB och forordning 2013:319 om utvinningsavfall. Se domen s. 304-311.

192 NTM = Narings- trafik- och miljocentralen i Lappland.

193 M 992-21, avgjort den 30 juni 2022 av Mark- och miljédomstolen vid Umea tingsratt.

194 Se M 1993-12, avgjort den 30 april 2014 av Mark- och miljédomstolens dom, vid Umea tingsratt.
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krav som stélls i 6 kap. miljobalken och utgjorde darmed tillréckligt underlag for prov-
ningen i mélet. Miljokonsekvensbeskrivningen kunde darfor godkénnas och den specifika
miljobedémningen kunde slutforas.

Det hade inte framforts nagra invandningar mot verksamhetens tillatlighet. Vatten-
verksamheterna ldg inom av bolaget 4gd mark samt pa mark dar radighet hade upplatits
till bolaget av fastighetsagaren. Verksamheten var inte i strid med nagon detaljplan eller
négra omradesbestammelser. Verksamhetens tillatlighet hade provats i férhallande till 3-
4 kap. MB vid koncessionsprdvningen och skulle darfor inte provas av domstolen.

Verksamhetens tillatlighet i forhallande till riksintresset for rennaringen var inte uppe till
prévning, Bergmastaren (och lansstyrelsen) hade bedémt att verksamheten inte medférde
sddan negativ paverkan av det kravdes Natura 2000-tillstdnd. Domstolen gjorde dock en
sjalvstandig provning av om ett Natura 2000-tillstind beh6vdes, men besvarade den
frégan nekande. Betraffande artskyddsdispens som géllde fageln grénbena och orkidén
brudsporre anforde domstolen, betraffande fageln, att andringstillstandet inte utgjorde en
sddan skada pa gronbenas hackningsomrade att atgarden var forbjuden. Nar det géller
brudsporren beddémde domstolen att vaxtens bevarandestatus var tillfredstallande i
omrédet och att syftet med verksamheten var uppenbart ett annat &n att skada eller ta bort
fridlysta véaxter. Nagon sarskild dispens fordrades darfor inte.

Betraffande vattenmiljon (se 5 kap. 4 § MB) ansag domstolen att bolaget hade visat att
verksamheten inte skulle komma att medféra att vattenmiljon i det aktuella omradet
forsamrades pa ett otillatet satt eller att den hade sddan betydelse att det dventyrade
mojligheten att uppna den status eller potential som vattenférekomst ska ha enligt miljo-
kvalitetsnormen. Domstolen bedomde inte heller att den risk for paverkan i en nar-
liggande back (den s.k. Ravlidenbécken) som hade framkommit i malet, var sadan att
verksamheten inte kunde tillatas. Domstolen ansag vidare att bolaget hade visat att man
efterlevde de allmanna hansynsreglerna i 2 kap. 1-4 88 MB. Nar det galler hushallnings-
principen i 2 kap. 5 § hade bolaget beskrivit hur de stravade efter att hushalla med ravaror
och energi for att minska verksamhetens miljopaverkan. Bolaget hade t.ex. redovisat en
uppdaterad avfallshanteringsplan och en uppdaterad efterbehandlingsplan.

Bolaget accepterade ett villkor att samverka aktivt med berdrda samebyar om efter-
behandling av verksamheten. Bolaget redovisade ocksa energiforbrukning, framtida
energibesparingar och energioptimeringar genom bl.a. elektrifiering av transporter och
andra delar av verksamheten. Bolaget hade ocksa redovisat, i en uppdaterad handlings-
plan och sakerhetsledningssystem, vilka atgarder man vidtagit for att forebygga och
begransa foljderna av allvarliga kemikalieolyckor. Utifrdn en sammanfattande bedom-
ning av vad bolaget hade redovisat fann domstolen att ansékan om andringstillstdnd var
tillatlig och att tillstand enligt MB kunde meddelas. Den tillstdndsgivna verksamheten
forenades som ovan namnts med de villkor som gallde for grundtillstandet samt med
ytterligare nagra villkor, bl.a. om samrad med samebyar i fraga om efterbehandling.
Domen har vunnit laga kraft.

3.7 Reflektioner pa den ovannamnda lagstiftningen och rattsfallen

Av redogorelsen i detta kapitel kan konstateras att miljolagstiftningen praglas av réttsliga
forpliktelser som baseras pa direktiv och forordningar fran EU. Den lagstiftningen ska
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sammanlénkas med annan mer nationell lagstiftning, vilket uppenbarligen kan leda till
konflikter mellan lagstiftningarnas funktion, syfte och inriktning. Bengtsson anfér att de:

“... senaste decennierna har miljolagstiftningen préglats starkt av EU-rétten. Standigt kommer
nya direktiv som satter lagstiftarna i regeringskansliet i arbete med att skriva om och krangla
till lagreglerna; det utforliga skrivséttet i direktiven &r inte alldeles latt att anpassa efter den

svenska lagstilen” 1%

Inom det tillampliga regelverket kan noteras att lagstiftningarna har syften som kan vara
svarharmoniserade. Minerallagen syftar t.ex. till att astadkomma en effektiv och &nda-
malsenlig prospektering sa att samhallets behov av olika metaller kan tillgodoses. Miljo-
balkens syfte ar daremot att framja en hallbar utveckling genom att framst skydda miljon
och ménniskors hélsa mot skador och olagenheter. Dessa tva helt olika syften kan vara
svéra att kombinera. Att olika instanser beslutar och dessutom prévar dverklagande av
tillstdnd enligt minerallagen respektive miljébalken gor regelverket &n mer komplext.
Beslut enligt minerallagen 6verklagas enligt 16 kap. MinL till allman férvaltnings-
domstol, mark- och miljodomstol eller regeringen. Beslut enligt miljobalken 6verklagas
istéllet till lansstyrelsen, mark- och miljédomstol, Mark- och miljodverdomstolen samt
Hogsta domstolen, se 7 kap. 29 b § och 21 och 23 kap. MB. Strandskyddsdispenser
beslutas i forsta hand av lansstyrelsen.

Nar det galler de refererade rattsfallen under avsnitt 3.6 kan for det forsta konstateras att
beslutsunderlagen &r omfattade, eller t.o.m. mycket omfattande. Domarna uppgar i vissa
fall till flera hundra sidor. Eftersom det &r fraga om en specifik miljobedémning av en
viss verksamhet ar inte beslutsunderlaget alltid lika, utan kan skilja sig & mellan de som
ansoker om tillstand. Med hansyn till de krav som stalls pd ansokans innehall méste
underlagen vara omfattande. 1 rattsfallet Kaunis Iron prévades verksamhetens tillatlighet
med hansyn till vandel, radighet, dverenstammelse med planer, lokalisering, foljdverk-
samhet sasom transporter, forenlighet med 3-4 kap. MB, paverkan pa rennaringen i saval
Sverige som i Finland, péverkan p& Natura 2000-omraden, forenlighet med vatten-
direktivet (miljokvalitetsnormerna i 5 kap. MB), forenlighet med artskyddsférordningen,
paverkan pa hélsa och sakerhet, samt redovisade sikerhetsrapporter, avfallshanterings-
planer, och provanrikningsrapporter. Trots det mycket omfattade beslutsunderlaget hav-
dade en del berdrda parter att det var bristfalligt i olika avseenden.

Det verkar dock vara en trend att omfattande underlag kravs in for en mangd fragor for
att domstolen ska vara saker pa att samtliga relevanta omsténdigheter har beaktats vid
prévningen. Detta forhallande har ocksd lyfts fram i tidigare studier dar tillstands-
myndigheternas osakerhet kring beddmningen av olika effekter pd miljon lett till att allt
mer underlag begarts in under miljoprovningens gang.** Domstolarna kan dock svarligen
hantera &rendet pd annat sétt. Mark- och miljééverdomstolen har uttalat i MOD 2015:23
att i

“... miljomal géller att mark- och miljédomstolen har en fullstandig utredningsskyldighet.
Domstolen har alltsd en skyldighet att bedriva en aktiv materiell processledning sa att
utredningen far den inriktning och omfattning som kravs. Om det foreligger brister i underlaget
maste det bedémas om bristerna utgor processhinder eller & av materiellt slag. Om miljo-
konsekvensbeskrivningen ar behaftad med sa vésentliga brister att den inte kan utgora grund

195 Bengtsson, B., Speciell fastighetsratt. Miljobalken, 13 uppl., 2022 s. 179.
19 Tillvaxtanalys 2017:03.
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for ett stallningstagande till verksamhetens eller &tgardens inverkan pa miljon, ligger det
narmast till hands att se detta som ett processhinder. Ar en sadan prévning visserligen mojlig
men beskrivningen dnda bristfallig far det i stallet ses som en fraga om ansokningens
materiella innehall.”

En andra reflektion betraffande rattsfallen i avsnitt 3.6 géller det s.k. samradsforfarandet,
som &r en mycket viktig del av tillstandsprovningen. Samraden — undersokningssamrad*®’
respektive avgransningssamrad'®® — ger myndigheter, organisationer och enskilda som
kan antas bli berérda av verksamheten eller atgarden information om den planerade verk-
samheten, och de kan dérmed inkomma med invéndningar mot bolagets ansékan om
miljotillstdnd. Hur samradet ska genomféras maste anpassas till forhallandena i varje
enskilt fall. Samréadskretsen vid s.k. avgransningssamrad kan vara betydande. | 6 kap.
30 § MB framgar att sddant samrad ska ske med lansstyrelsen, tillsynsmyndigheten och
de enskilda som kan antas bli sarskilt berorda av verksamheten eller atgarden samt med
de ovriga statliga myndigheter, de kommuner och den allménhet som kan antas bli
berérda av verksamheten eller atgarden.

| &ldre ratt var allménhetens inflytande mer begrdnsat, och prévningen var en for-
héllandevis sluten process dar foérhandlingarna i Koncessionsnamnden uteslutande
skedde pa basis av en relativt liten och exklusiv grupp av experter.**® Saval svenska som
utlandska myndigheter och organisationer, men dven enskilda privatpersoner, framstéllde
invandningar mot ansokan i t.ex. réttsfallet Kaunis Iron och Talga AB. Flera av dessa
personers invandningar kom sedan att avgdras av domstol. Det bor dock observeras att
alla som omfattas av samradet i 6 kap. 30 § MB inte har ratt att 6verklaga, 16 kap. 12 §
MB.

Syftet med t.ex. ett avgransningssamrad ar dock att myndigheter, organisationer, sakigare
och allméanhet ska beredas tillfalle att framféra synpunkter och kunna paverka den
planerade verksamheten eller atgarden samt miljékonsekvensbeskrivningen.?®® | 8 §
miljobedomningsforordningen (2017:966) raknas ett antal punkter upp som samrads-
underlaget ska innehalla. Av 9 § framgér vidare att uppgifterna som finns med i samrads-
underlaget ska ha den omfattning och detaljeringsgrad som behdvs for att kunna ta
stéllning till vilken omfattning och detaljeringsgrad som miljokonsekvensbeskrivningen
bor ha. Det ar inte forvanande att samréadet kan bli mycket omfattande och involvera
manga personer, sarskilt som samtliga inblandade vet att ett bristfalligt samrad inte kan
lakas i efterhand.?*

En tredje reflektion betraffande rattsfallen galler antalet villkor som féljer med tillstandet.
Villkoren kan vara sévil omfattande till sitt antal som i sin utformning.2°? Hur manga

197 6 kap. 24 § MB. Bengtsson, B. & Bjallds, K. & Rubenson, S. & Strémberg, R., Miljobalken. En
kommentar. Kommentaren till 6 kap. 24 § och d&r angivna kallor.

19% 6 kap. 29 § MB. Bengtsson, B. & Bjllas, K. & Rubenson, S. & Strémberg, R., Miljobalken. En
kommentar. Kommentaren till 6 kap. 29 § och d&r angivna kallor.

199 sgderholm, P. & Bergquvist, A-K. & Pettersson, M. & Séderholm, K., Miljélagstiftningen och industrins
framtida konkurrenskraft. Lardomar fran 50 ar av tillstandsprovningar, 2022, s. 44 f. och 52 f.

200 Se prop. 2016/17:200 s. 202 och prop. 1997/98:45 del 2 s. 59.
201 MOD 2002:15.

202 pannemora Iron AB (16 villkor och ett antal ataganden fran bolagets sida), Talga AB (24 villkor samt
krav pa utredningar och undersokningar), Liikavaara vid Aiikgruvan, Boliden 1 (51 villkor), Kaunis Iron
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villkor som det beviljade tillstdndet ska forenas med torde inte vara méjligt att ange eller
forutse pa forhand.

En fjarde reflektion galler méjligheten till komplettering, se 22 kap. 2 8 MB. | de angivna
rattsfallen har bolagen kompletterat ansokan béade en eller upprepade ganger, vilket gor
att arendet drar ut pa tiden. Det bor tillaggas att en ansdkan endast i undantagsfall far
avvisas utan att verksamhetsutdvaren forst har fatt ett kompletteringsférelaggande.%®
Sasom tidigare studier av enskilda rattsfall visat ligger osékerheten kring bedémningen
av olika effekter pd miljon ocksa i lagstiftningen. Soderholm med flera framhaller att om:

“... de relevanta rattsreglerna endast ger vaga riktlinjer for hur bedémningarna av verksam-
heten ska goras, okar riskerna for utdragna processer och sena dverklaganden. Miljébalkens
hansynsregler kopplade till vad som utgor “oskéliga kostnader”, bista mojliga teknik” och
en “integrerad provning” har ibland utgjort kéllor till sidan osikerhet.”?%

I doktrinen framkommer att studier av miljoprévningar visar flera exempel pa situationer
dar det funnits oklarheter avseende hur lagstiftningen ska tillampas i det enskilda fallet.2%
Det har handlat om osékerhet dver vilka fragor som ska provas, pa vilket sitt de ska
provas, hur stor del av verksamheten som ska prévas och hur bl.a. hur hansynsreglerna i
2 kap. MB ska tolkas.?%® Backstrom pekar t.ex. i sin avhandling pé ett antal brister med
lagstiftningen.2%” De ovannamnda réttsfallen visar ocksa hur olika skilda intressenter ser
pa regelverkets tolkning och tillimpning.

| doktrinen namns ocksa att prévningen har “juridifierats” eftersom det ar vanligare idag
att tillstdnd nekas pa grund av processfragor.?%® | betankandet SOU 2022:56 framgar att
sdval myndigheter som verksamhetsutvare upplever att det ar otydligt vilka bedém-
ningar som behover ingd i, eller utgéra en forutsattning for, prévningen av en bearbet-
ningskoncession. | det namnda betankandet pekas pa en rad utmaningar for att fa starta
gruvor.?® | betankandet SOU 2022:33 redovisas ett antal problem med den nuvarande
lagstiftningen. Dar sags bl.a. att det ar for svart att andra en verksamhet och for otydligt
var gransen gar mellan tillstands- och anmalningsplikt for en dndring. Vidare nimns att
samraden om ansdkan och miljokonsekvensbeskrivningen ofta ar ineffektiva utan tydlig
ansvarsfordelning och dokumentation, vilket medfér onddiga och ibland omfattande

(55 villkor och 3 utredningsvillkor med provotidsforeskrifter.) Boliden Mineral, Boliden 2 (21 villkor och
krav pd utredningar).

208 50U 2022:33 5. 374 1.

204 Spderholm, P. & Bergqvist, A-K. & Pettersson, M. & Séderholm, K., Miljélagstiftningen och industrins
framtida konkurrenskraft. Lardomar fran 50 ar av tillstandsprovningar, 2022, s. 21.

205 1id. s. 53.

206 Se Sgderholm, P. & Bergqvist, A-K. & Pettersson, M. & Séderholm, K., Miljélagstiftningen och
industrins framtida konkurrenskraft. Lardomar frén 50 &r av tillstAndsprévningar, 2022, s. 53 och
Pettersson, M. & Séderholm, P., Industrial Pollution Control and Efficient Licensing Processes: The Case
of Swedish Regulatory Design. Sustainability 2014, 6 (8), 5401-5422.

207 Se Backstrom, L., Svensk gruvrétt. En rattsvetenskaplig studie rorande forutsattningarna for utvinning
av mineral, 2015, s. 241-251.

208 ggderholm, P. & Bergqvist, A-K. & Pettersson, M. & Séderholm, K., Miljélagstiftningen och industrins
framtida konkurrenskraft. Lardomar frdn 50 ar av tillstindsprévningar, 2022, s. 54 som hanvisar till
Granberg, D., Environmental permitting. Presentation vid Boliden’s Capital Market Days, 21 November
2013.

209 Se SOU 2022:56 s. 252-256.
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kompletteringsbehov som sinkar processen i flera led.?X° En ytterligare aspekt &r att om-
fattande utredningar ibland presenteras av sékanden forst i dverréatten efter avslag i mark-
och miljodomstol, vilket ofta medfér en &terforvisning av arendet enligt instansordnings-
principen.?! Detta forsinkar processen ytterligare.

Av det ovanstaende kan man fraga sig om utformningen av den miljérattsliga prévningen
som sker infor bearbetning och utvinning av mineral vid gruvverksamhet ar effektiv, dvs.
astadkommer provningen det som avsetts? Ar den legala prévningen tillrackligt
réttssaker, transparent och tidsmassigt acceptabel i forhallande till det som ska bedémas?
Av vad som anforts ovan finns det risk for att de fragorna besvaras nekande men vi
aterkommer till vara slutsatser i kapitel 6.

20 SOU 2022:33 5. 89-92.
21 |bid. s. 375.
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Kapitel 4: Nordisk utblick

| detta kapitel ges en dversiktlig redogérelse for miljoprévningssystemens grundldggande
utformning och struktur i vara nordiska grannliander. Valet av de nordiska linderna
baseras framst pa narheten till Sverige vad galler rattsliga, konstitutionella, politiska och
andra samhéllskulturella beréringspunkter.2:2

4.1 Miljoprovningssystem i Danmark

| Danmark meddelas tillstand till olika miljcfarliga verksamheter av kommunerna eller
amtsraden (motsv. lansstyrelser i Sverige). | vissa fall &r det Danska Miljgstyrelsen som
ar miljéprovningsmyndighet, vilket motsvarar svenska Naturvardsverket. Overklaganden
sker i tva eller tre instanser. Ett beslut av kommunen eller amtsradet 6verklagas till
Miljgstyrelsen och vissa, principiellt viktiga arenden avgors slutligt av Miljg- og Fede-
vareklagenavnet.

Tillstandsplikt
Tillstandspliktiga verksamheter i Danmark &r sédana som innebéar en betydande miljo-

péaverkan. Vilka verksamheter som innebar en betydande miljopaverkan regleras i bilaga
1 till miljobeddmningslagen?'®, verksamheter som kan innebara en betydande miljo-
paverkan regleras i bilaga 2. Huruvida en verksamhet kraver tillstand finns &dven reglerat
i speciallagstiftning, beroende pa vilken typ av verksamhet det handlar om.

For att avgora om en verksamhet som omfattas av bilaga 2 till miljobedémningslagen &r
tillstandspliktig kravs en miljobedomning, vilket verksamhetsutovaren maste ansoka om.
Miljébeddmningen avgor dock inte om en verksamhet kan pébdrjas eller inte, utan utgér
endast en bedémning av effekterna pd manniskor och miljo med sérskild tonvikt pa arter
och livsmiljoer som skyddas enligt art- och habitatdirektivet och fageldirektivet m.m.

En verksamhet som omfattas av bilaga 2 till miljobedémningslagen far inte heller
paborjas forran verksamhetsutovaren skriftligen meddelats om att verksamheten
sannolikt inte kommer att ha ndgon betydande miljopaverkan (screeningavgoérande). Star

212 Redovisningen har av prévningssystemen i de nordiska landerna bygger i huvudsak pa den komparativa
redogorelse av miljoprévningsprocesserna som presenterades i SOU 2022:33 (s. 479-497). | projektets
andra delrapport ges en bredare internationell dversikt av mineral- och miljéprovningssystem utanfor de
nordiska l&nderna, frimst avseende Portugal, British Columbia (Kanada), Western Australia (Australien),
samt vissa utvecklingslander som t.ex. Ghana, Zambia och Mogambique.

213 Bekendtggrelse af lov om miljgvurdering af planer og programmer og af konkrete projekter (VVM),
LBK nr 1976 av 27/10/2021 &r en del av Danmarks inforlivande av MKB-direktivet. Bilaga 1 och 2 till
miljébedémningslagen motsvarar till dvervagande delen MKB-direktivets bilaga 1 och 2.
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det klart att verksamheten inte kommer att leda till ndgon miljopéverkan ska provnings-
myndigheten besluta att verksamheten inte omfattas av krav pa miljobedomning. Beslutet
publiceras sedan pa Danska Miljastyrelsens webbplats.

Utdver tillstind for de verksamheter som finns i bilaga 1 och 2 kravs det ocksa ett
miljogodkannande. Detta galler bade vid nyetablering och vid betydande forandring eller
forlangning av ett tillstand. 1 samband med miljégodkannandet faststaller godkénnande-
myndigheten vilka krav som ska stéllas pa verksamheten, t.ex. att farliga kemikalier ska
forvaras pa ett sakert sitt. Processen om godkannande sker parallellt med tillstands-
processen.

TillstAndsprévningen har for vissa branscher och for vissa anlaggningar ersatts med
generella foreskrifter, vilket ar mer vanligt forekommande an i Sverige. For verksamheter
och branscher som inte omfattas av tillstdndsplikt finns det sérskilda branschinitiativ.
Sadana finns for t.ex. maskinverkstader och maskinfabriker, garage, biltvattar, kemtvattar
m.fl. Det finns ocksa branschbeskrivningar for tillstdndspliktiga verksamheter i syfte att
underlétta foretagens miljoarbete.

Det finns &ven verksamheter som kréver en anmélan till kommunen i stéllet for ett till-
stdnd. Det kan handla om t.ex. tillfalliga verksamheter som kan komma att generera
damm, buller eller vibrationer. Det finns &ven lokala foreskrifter om andra anmélnings-
pliktiga verksamheter.

Nar en kommun mottagit en anmélan ska den godkannas. Beslut om godkannande fér
bara dverklagas om anmalan avser en kommunalt &gd eller kommunalt driven verk-
samhet, da kan godkéannandet dverklagas till Miljg- og Fedevareklagenavnet.

Omproévning och tidsbegrénsning

Det &r mojligt att tidsbegransa tillstand. Dessutom maste verksamhetsutovaren soka nytt
tillstdnd om denne inte nyttjar sitt tillstind inom 2-5 &r. Om verksamhetsutévaren anvant
tillstdndet men sedan upphor med verksamheten méaste verksamhetsutévaren soka nytt
tillstand efter tre ar.

4.2 Miljoprovningssystem i Finland

Den finldndska miljoskyddslagen (2014/527) motsvarar till stor del 9 kap. miljobalken i
den svenska lagstiftningen. Finland har tillstdnds-, anmalnings- och registreringspliktiga
verksamheter. Férutom miljétillstandsregleringen i miljoskyddslagen finns dven sektors-
lagstiftning dar tillstandsplikt kan forekomma. Kommunerna har dven méjlighet att anta
kommunala skyddsforeskrifter.

De myndigheter som prévar miljotillstdnd ar de kommunala miljévardsmyndigheterna
och den statliga miljétillstindsmyndigheten. Miljctillstand kravs for verksamheter som
kan medfora betydande miljopaverkan eller som berdr ett stérre omrade. De kommunala
miljovardsmyndigheterna hanterar vissa tillstdnd och vissa anmalningspliktiga verksam-
heter. Av stadsradets forordning om miljoskydd (2014/713) gér det att utlasa vilken
myndighet som ska faststalla miljétillstandsfragorna for respektive verksamhet, vilket gar
att jamfora med den svenska miljoprévningsférordningen.
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Till skillnad fran i Sverige provas overklaganden av ett beslut eller begdran om
omprévning enligt miljoskyddslagen av forvaltningsrétt avseende miljofarliga verksam-
heter samt enligt lagen om forvaltningsdomstolarna (1999/430) och lagen om rattegéng i
forvaltningsarenden (2019/808). Overklaganden av beslut som fattats med stod av milj6-
skyddslagen har centraliserats till Vasa forvaltningsdomstol. Vid prévningen bestar ratten
av tva juridiska domare och en sakkunnig inom naturvetenskap eller teknik, vilka kan
likstallas med de svenska mark- och miljodomstolarnas tekniska rad. Forvaltnings-
domstolens beslut kan dverklagas till Hogsta forvaltningsdomstolen dér det dock kravs
prévningstillstand.

Ett beslut om huruvida det kréavs en miljébedomning for en verksamhet tar cirka en manad
och sjalva miljébedémningsprocessen tar cirka 12 manader beroende p& hur snabbt
underlaget kommer in till myndigheten. For en ny verksamhet tar tillstdndsprocessen
cirka 10-12 manader. | Finland granskas miljokonsekvensbedémningen av Narings-
trafik- och miljécentralen (NTM).

Tillstandsplikt
I miljoskyddslagen éterfinns de materiella bestammelserna vad géller tillstdndsprévning.

| Finland kréavs miljétillstand for verksamheter som:

e medfor risk for férorening av miljon,

e kan orsaka fororening i vattendrag, nar det inte &r fraga om en sadan verksamhet
som avses i 1 kap. 19 § vattenlagen,

e innefattar avledande av avloppsvatten som kan orsaka férorening av ett dike, kélla
eller en rannil som avses i 1 kap. 3 § 6 mom. i vattenlagen,

e kan utsitta omgivningen for sadant oskaligt besvar som avses i 17 § 1 mom. lagen
angaende vissa grannelagsforhallanden (26/1920).

Miljotillstand kravs dven for verksamhet vid energiproducerande anlaggningar, asfalts-
stationer, distributionsstationer, betongstationer, verksamheter som producerar vissa
betongprodukter samt vissa kemiska tvéttinrattningar.

For vasentliga andringar av miljotillstandspliktiga verksamheter kravs det miljétillstand
for andringar som innebar att utslappen fran verksamheten okar. Tillstand kravs dock inte
om andringen inte 6kar miljopaverkan eller om riskerna och miljétillstandet inte behGver
ses dver pa grund av dndringen av verksamheten.

Omprévning och tidshegrénsning

Det &r mojligt att ge tidshegransade tillstand, t.ex. om det &r osékert vilka miljoeffekter
en verksamhet kommer att fa. Det vanligaste ar dock att tillstdnd lamnas pa obegréansad
tid. Det finns ocksa majlighet att &terkalla ett befintligt tillstdnd om vissa omsténdigheter
ar uppfyllda.

Samordning med gruvlagstiftning
Syftet med finlandska gruvlagen frn 2011 (621/2011) med revideringar fran 2023, &r
bl.a. att frimja en socialt, ekonomisk och ekologisk hallbar malmletning och gruvdrift
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och att ordna anvandningen av de omraden som behévs for detta. | Finland har gruvlagen
sd ladngt som mojligt samordnats med miljoskyddslagen. En gruvverksamhet maste
bedrivas enligt de grundldggande principerna i miljolagstiftningen (férsiktighetsprin-
cipen, BAT m.m.). Redan i 6 § gruvlagen uppstélls ocksa en rad krav for verksamheten
som kan ses som komplement till de allménna skyldigheterna i miljoskyddslagen. Dessa
krav har utvecklats ytterligare i och med den senaste revideringen av gruvlagen. Till
skillnad fran i Sverige integreras milj6fragor i hela tillstandsprocessen for gruvor och inte
bara begrénsat till miljoprévningen. Detta medfor att miljoprovningen sker i ett tidigare
skede i Finland.?#

4.3 Miljéprévningssystem i Norge

Norge &r inte medlem i EU men manga EU-direktiv galler dven i Norge genom
medlemskapet i EFTA. | Norge finns ingen motsvarighet till den svenska miljobalken,
utan miljolagstiftningen ar uppdelad i olika miljélagar. Tillstand kan meddelas av foro-
reningsmyndigheten, vilka p& nationell niva ar klimat- och miljédepartementet (Klima-
og miljgdepartementet) och den norska miljémyndigheten (Miljedirektoratet). Tillstand
kan ocksd meddelas av fylkeskommunen (motsv. lansstyrelse) samt kommunen. Beslut
som fattas av fylkeskommunen kan dverklagas till norska miljomyndigheten och vidare
till klimat- och miljédepartementet. Av lagen om féroreningskontroll?*® framgar vilken
foéroreningsmyndighet som har behérighet att besluta om tillstind. De processuella
reglerna &terfinns, liksom i Finland och Danmark, i férvaltningslagen.?®

En viktig forfattning i norsk miljslagstiftning &r plan- och bygglagen.?t” Det &r den lag
kommunerna anvander nér de fattar beslut om markanvandning. Plan- och bygglagen
reglerar hur samhallet ska utvecklas, och syftet ar att sakerstalla den naturliga mangfalden
och framja en hallbar utveckling till formén for individen, samhéllet och kommande
generationer. De undantag som framgar av lagen ar dock ndgot som nyttjas mycket vid
nyetableringar av verksamheter.

Malet for handlaggningstider &ar 6-9 méanader for okomplicerade provningar. Inkluderar
prévningen en miljébeddmning ar mélet 9-12 manader. Detta 4r dock mal och inte
faststallda tidsgranser. I mer komplexa mél, t.ex. mal om gruvor, finns det exempel pa
prévningar som tagit 67 ar.

Tillstandsplikt
I Norge finns det olika bestammelser for tillstAndsplikt beroende pa4 om verksamheten ska

utforas pa land eller i vattnet. Fororeningar ar férbjudna om inget annat foreskrivs och for
nya verksamheter och dndringar av verksamheter krévs det tillstdnd. Tillstdnd kravs dock
inte for verksamheter som innebar normala fororeningar fran fiske, jordbruk, skog,
bostader eller liknande, kontor- och afférslokaler, skolor, hotell, tillfalliga byggverk-
samheter m.m.

24 Tillvéxtanalys 2016:09.

215 Lov om vern mot forurensninger og om avfall (forurensningsloven).

216 |_ov om behandlingsméten i forvaltningssaker (forvaltningsloven).

217 Lov om planlegging og byggesakshehandling (plan- og bygningsloven).
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En viktig princip i norsk miljolagstiftning &r “Polluter Pays Principle” (PPP). Den som
forstor miljon ska betala for sig, och kan bli skyldig att avhjalpa eller reparera skador pa
plats eller bygga upp liknande naturliga miljoer pa annat hall. Andra viktiga principer i
norsk miljolagstiftning ar béasta tillgédngliga teknik och basta mojliga lokalisering.
Ansokan om tillstand ska goras for de verksamheter som framgar av lagen om foro-
reningskontroll och i férordningen om féroreningskontroll.?8

Omproévning och tidsbegrénsning

Fororeningsmyndigheten ska regelbundet ta upp tillstdndet for omprévning, mot bakgrund
av utvecklingen av basta tillgangliga teknik i enlighet med IED-direktivet och en omprov-
ning ska ske senast fyra ar efter att en ny BAT-slutsats har offentliggjorts. Férorenings-
myndigheten har &ven mojlighet att aterkalla eller andra villkoren for ett tillstand. Detta
kan ske bl.a. om:

¢ skadan med féroreningen blir betydligt storre an forvantat

o skada eller oldgenhet kan minskas utan orimlig kostnad for fororenaren
o det finns ny teknik att tillga

e villkoren &r onddiga for att forhindra féroreningar.

Tillstdnd meddelas vanligen for obegransad tid. For prov-verksamheter féorekommer det
att man meddelar tidsbegrénsade tillstdnd for att se hur verksamheten fungerar.

Koppling till gruvlagstiftning

Norges minerallag ar frdn 2009 (Lov 2009 Nr. 101) och reglerar till skillnad frén Sverige
och Finland &ven typiska mark&garmineral. Syftet med lagen &r att frdmja och sakerstélla
en socialt ansvarsfull forvaltning och anvandning av mineraltillgdngar i enlighet med
principen om hallbar utveckling. Plan- och bygglagen &r central da den reglerar var
mineralutvinning far ske. Kommunen avgor darmed om en gruva kan tillatas eller inte.
TillstAnd enligt minerallagen ersatter inte krav pa tillstand, godkannande och planer enligt
annan lagstiftning (58 minerallagen). Vilka lagar som asyftas raknas inte upp, men av
betydelse &r bl.a. lagen om féroreningskontroll och naturméngfaldslagen.2®

4.4 Miljéprévningssystem i Island

Island ar inte medlem i EU. Liksom Norge har Island dock implementerat ndgra EU-
direktiv. IED-direktivet ar implementerat i sanitets- och fororeningskontrollagen??® och
MKB-direktivet ar implementerat i lag om miljobeddmning av projekt och planer.??

TillstAndsprocessen ar separerad fran miljobedomningsprocessen och processerna
hanteras av olika statliga myndigheter. Den nationella planmyndigheten ar ansvarig
myndighet for lag om miljobedomning av projekt och planer, och beroende pa vilken typ

218 Forskrift om begrensning av forurensning (forurensningsforskriften).
219 Lov om forvaltning av naturens mangfold (naturmangfoldloven).

220 g um hollustuhztti og mengunarvarnir, 1998 nr 7, 12 mars.

221 | 6g um umhverfismat framkveemda og aeetlana, 2021 nr 111, 25 juni.
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av verksamhet det ror sig om ar det antingen islandska miljomyndigheten (Umhverfis-
stofnun) eller ndgon av halsokommittéerna som utfardar tillstind for utslappsverksam-
heter. | vissa fall kan tillstdnd kravas av bada myndigheterna fér samma projekt om det
innebér flera olika verksamheter. De tva processerna kan inte slas ihop men det ar mojligt
att ansoka om miljébedémning och tillstdnd samtidigt. | dessa fall behdvs ett tidigt
medgivande av tillstdindsmyndigheten innan ett beslut kan fattas att handlagga tillstands-
ansokan samtidigt med miljobedémningen.

Tillstandsplikt

Awv artikel 6 i sanitets- och féroreningskontrollagen foljer att verksamheter som omfattas
av bilagorna 1, 2 och 4 ér tillstdndspliktiga. Det & med andra ord férbjudet att starta
verksamheten om man inte har tillstand. Exempel pa verksamheter som anges i bilagorna
&r energiindustri, produktion och bearbetning av metaller, mineralindustri, kemisk industri
och avfallshantering.

Omprévning och tidshegrénsning

Av artikel 15 i sanitets- och fororeningskontrollagen foljer att tillstindsmyndigheten
regelbundet ska se over tillstAndet, minst vart 16 ar. Tillstdnd ska vidare enligt artikel 6
utfardas for viss period och i praktiken tidsbegransas alla tillstand till hogst 16 ar. Vill
verksamhetsutdvaren darefter fortsatta bedriva verksamheten behéver denne anséka om
nytt tillstand.

Tillstdindsmyndigheten far enligt artikel 6 i sanitets- och fororeningskontrollagen ompréva
och dndra verksamhetstillstdndet innan giltighetstiden har 16pt ut pa grund av andrade
omstandigheter, t.ex. om den fororening som orsakas av verksamheten ar stérre an vad
som forvantades nar tillstAndet utfardades, vid andringar i verksamheten i samband med
bestimmelserna i verksamhetstillstdndet, pa grund av den tekniska utvecklingen eller
&ndringar i reglerna om fororeningskontroll eller om det sker en &ndring i kommunens
plan i den aktuella kommunen. Om en revidering eller andring av ett tillstdnd leder till
andrade verksamhetsvillkor, ska tillstindsmyndigheten offentliggora ett utkast till en
sddan andring under minst fyra veckor.

Tillstandsmyndigheten far vidare forlanga giltighetstiden for verksamhetstillstandet med
hogst ett &r medan ansokan om ett nytt tillstind behandlas, om en tillfredsstallande
ansokan om ett nytt tillstand har mottagits av utfardaren.

4.5 Sammanfattande jamforelse

Milj6lagstiftningen i de nordiska landerna har ménga gemensamma namnare, mycket
beroende p& MKB-direktivets paraplyliknande bestammelser. Genom att landerna har
genomfort MKB-direktivet i respektive lands lagstiftning paminner landernas miljo-
provningsbestammelser om varandra dven om lagstrukturen varierar. Landerna har utdver
MKB-direktivet, IED-direktivet och avfallsdirektivet i manga fall infért mer langtgaende
bestdmmelser och har dven traffat sarskilda gransdverskridande dverenskommelser med
vissa grannlander utéver det som EU-rétten reglerar.

Det kan ocksa konstateras att vara grannlander har valt att lagga miljoprévningsfragorna
pa forvaltningsmyndigheter som foljer respektive lands forvaltningslag. Den svenska

62



ordningen &r i det avseendet annorlunda eftersom miljoprévningen som huvudprincip
sker hos mark- och miljédomstolar som inte foljer férvaltningslagen, utan miljobalkens
egna processregler, lagen (1996:242) om domstolsirenden och rattegangsbalken. |
Danmark, Norge och pa Island &r det inte heller domstolar som utgér 6verprévnings-
instanser, utan andra myndigheter har den rollen. | Finland har man valt att centralisera
miljoprovningen till Vasa forvaltningsratt och i Sverige har vi vara fem mark- och
miljodomstolar och den egna éverprévningsinstansen Mark- och miljoéverdomstolen. |
Finland finns aven en motsvarighet till de tekniska raden vid mark- och miljodomstolen.

P& systemniva kan en jamforande analys av de nordiska lindernas miljéprévningssystem

sammanfattas i tabell 1, nedan.

Danmark Finland Norge Island
Administrativt:
Adminstrativt: Administrativt: Kommun / Administrativt:
Forsta Kommun / Kommun / Fylkeskommun / Halsokommittéer /
instans Amtsrad / Miljotillstands- Miljedirektoratet / Miljiémyndigheten
Miljgstyrelsen myndighet Klima- og
miligdepartementet
Administrativt Administraivt: Administrativt:
Milisstyrelsen / Fylkeskommun / Kommittén for klagomal
Andra Milje- og Domstol: yKes ten for Klag
instans Fadevareklage- Férvaltningsratt Miljgdirekioratet pa miljo och
Klima- og naturresurser
naevnet .
miligdepartementet
Administrativt: Domstol: Administrativt:
Tredje Miljg- og Hogsta Miljgdirektoratet / 5
instans Fodevareklage- forvaltnings- Klima- og '
ngevnet domstolen miljgdepartementet

Tabell 1: Oversikt av prévningssystemen for miljotillstand i 6vriga nordiska lander (6vergripande
forfarandekategorier).
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Kapitel 5: Reformbehov och pagaende utredningar

| detta kapitel ges en oversiktlig redogorelse for nyligen avslutade samt pagaende
offentliga utredningar som é&r relaterade till dels gruvnaringen, dels milj6tillstands-
prévningar i allmanhet. Oversikten ger en dagsaktuell bild av problemstéliningar och
reformbehov inom omrédet. Vi har dven valt att kort redogéra for innehéllet i en rapport
som beror tillstAndsprocesser specifikt och som nyligen givits ut av Kungl. Ingenjors-
vetenskapsakademien (IVA) inom ramen for projektet Vagval for metaller och mineral.

5.1 Milj6provningsutredningen

Miljoprévningsutredningens uppdrag var att se 6ver det nuvarande systemet for miljo-
prévning och lamna de forslag pa atgarder som kravs for att uppna en modernare och mer
effektiv miljoprovning till gagn fér en gron omstallning. Utredningen presenterade sitt
betdnkande den 14 juni 2022.2

Som en allman slutsats konstaterar Miljoprovningsutredningen, sésom namnts i tidigare
avsnitt, att den samlade provningstiden behdver minska, att toppar i handlaggningstid
behdver kapas samt att processerna kan bli mer effektiva och forutsagbara for att
stimulera en gron omstéllning.

Mycket av det som utredningen foreslar handlar som redan pétalats, inte bara om att &ndra
regelverket, utan snarare om att fa till en mer andamalsenlig tillimpning av gallande
lagregler. Losningen finns sdledes bade i andrade regler, ny tillimpning och ékad dialog.
Miljoprévningsutredningens forslag handlar om enklare regler for att &ndra en verksam-
het sdsom tydligare gransdragning mellan tillstinds- och anmalningsplikt vid andring av
en verksamhet. For att forbéttra den nationella samordningen av riksintressen och
malkonflikter foreslas tydligare och mer samordnade myndigheter. Aven mer aktiva
prévningsmyndigheter foreslas dr tidsplaner och muntliga férberedelser anvénds i hogre
grad. Regelbundna omprévningar av tillstdnd med inforande av obligatorisk omprévning
ar ytterligare forslag. For mer effektiva miljoprovningar finns ocksa forslag om att
regeringens tillatlighetsprocess ska ligga sa tidigt som méjligt i processen.

Forslagen har varit pa remiss, men ndgon proposition fran regeringen har annu inte lagts
fram.

222 50U 2022:33, Om prévning och omprévning — en del av den grona omstallningen.
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5.2 Utredningen om en hallbar forsorjning av innovationskritiska metaller och mineral

| syfte att sikerstilla en hallbar forsérining av innovationskritiska metaller och mineral
tillsatte regeringen en sarskild utredare 2021.22 Utredningens betankande dverldmnades
i oktober 2022.2

Utredaren har bl.a. haft i uppgift att analysera och foresla forandringar av provnings-
processer och regelverk sa att battre hansyn kan tas bade till ett projekts lokala miljo-
paverkan och dess samhallsnytta. | uppdraget ingick dven att foresla forandringar av
provningsprocesser och regelverk sa att en stérre andel av det varde som gruv- och
mineralnaringen genererar kan komma hela landet till del.

En overgripande slutsats som utredningen drar &r att en héllbar forsorjning inte kan
astadkommas enbart genom regelférandringar och forandrade provningsprocesser, utan
det behdvs insatser d&ven inom andra omraden sdsom organisation, strategisk styrning och
kunskapsforsorjning.?s Ett antal huvudutmaningar har identifierats, som att investerare
tvekar att finansiera projekt till foljd av otydligheter i prévningsprocessen och att vad som
slutgiltigt provas i koncessionsarendet behdver klarlaggas. Den nationella planeringen
ger inte tillrackligt stod for att genomdriva samhallsprioriteringar. EU-réattens miljoskydd
innebdr enligt utredningen hinder for att prioritera gruvetablering i Sverige och det behovs
ett langsiktigt arbete for att balansera intressen mot varandra.

Utredningens forslag kopplat till denna studie handlar bl.a. om att man vill ge lans-
styrelserna ett uppdrag att utveckla béttre samverkansformer sinsemellan i &renden som
rér undersokningsarbete, tillampning av 3 och 4 kap. miljobalken samt 6vriga frdgor inom
ramen for koncessions- och miljétillstdndsprévning av gruvverksamhet.2s Utredningen
foreslar vidare att provningen av 3 och 4 kap. miljobalken flyttas i sin helhet till miljc-
provningen. Koncessionsprévningen bor da endast gélla malmbevisning och faststallande
av ensamratt till fyndigheten.?” Darigenom kan markanvandningsfrdgorna prévas och
avgoras sammantaget och slutligt.22s Utredningens beddémning, till skillnad fran bransch-
organisationen Svemins uppfattning, ar att denna forandring kan genomforas utan att
forsdmra investeringsklimatet.

For att fa till stand ny eller utvidgad gruvverksamhet i Sverige med hénsyn till radande
miljoskydd, foreslar utredningen vidare att man ska verka for en forandring av EU-ratten
inom det gemensamma arbetet i EU. Utredningen foreslar dven en fullstiandig dversyn av
minerallagen och mineralférordningen, eftersom systematiken delvis brister da det gjorts
flera tillagg. Dessutom menar utredningen att regelverket har alderdomliga inslag.

223 Dir, 2021:16

224 50U 2022:56, En tryggad forsorjning av metaller och mineral.
225 |pid. s. 26.

226 |pid. s. 31.

227 |pid. s. 33.

228 Ipid. s. 41.
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5.3 Natura 2000-tillstand vid ans6kan om bearbetningskoncession enligt minerallagen

| en departementspromemoria, som presenterades den 28 februari 2023, foreslés lag-
andringar som innebar att prévningen av ett Natura 2000-tillstdnd, i de fall ett sadant
tillstdnd kravs, ska goras i samband med provningen av en ansokan om tillstand enligt
miljobalken och inte i samband med prévningen av en ansékan om bearbetnings-
koncession enligt minerallagen.??®

Bakgrunden till utredningsuppdraget ar foéljande. Genom hanvisningen i 4 kap 2§
minerallagen till miljobalkens hushallningsbestammelser blir bestimmelserna om skydd
for Natura 2000-omraden tillimpliga i arenden om beviljande av bearbetningskoncession.
Hogsta domstolen har, angdende tillstnd till verksamhet som kan paverka ett Natura
2000-omrade, uttalat att en samlad bedémning ska goras i nagot skede av prévningen,
och att denna beddmning ska vara fullstandig, exakt och slutlig.° Ett tillstnd forutsatter
att myndigheten kan vaga in verksamhetens alla aspekter och samlat préva aterverk-
ningarna pa det skyddade omradet. Vidare har Hogsta forvaltningsdomstolen klargjort
att ett Natura 2000-tillstdnd maste foreligga innan ett beslut om bearbetningskoncession
kan meddelas.??

P& grund av radande rattslage beslutade Naringsdepartementet den 2 maj 2022 att ge en
utredare i uppdrag att utreda fragan om provning av Natura 2000-tillstdnd vid ansokan
om bearbetningskoncession enligt minerallagen.?*® Enligt uppdraget skulle utredaren, i
den utstréackning det ar mojligt med hansyn till EU-ratten, ldmna forslag som innebar att
prévningen av ett Natura 2000-tillstand skulle goras i samband med prévningen av en
ansokan om tillstand enligt miljébalken och inte i samband med prévningen av en
ansdkan om bearbetningskoncession enligt minerallagen, i de fall ett sédant tillstand
behovs.

Lagforslaget har i februari 2024 remitterats till Lagradet. | lagradsremissen foreslas att ett
Natura 2000-tillstand inte ska vara en forutsittning for att en bearbetningskoncession ska
kunna beviljas. Genom &ndringarna effektiviseras koncessionsprévningen samtidigt som
de EU-rattsliga kraven pé en fullstandig, exakt och slutlig bedémning av paverkan pa
livsmiljoer eller arter i ett Natura 2000-omrade tillgodoses. Natura 2000-prévningen
foreslas saledes flyttas till milj6tillstindsprévningen och kraven pd innehallet i en miljo-
konsekvensbeskrivning anpassas till koncessionsprovningen. Ett Natura 2000-tillstand
ska darmed inte langre vara en forutsattning for att en ansékan om bearbetnings-
koncession ska kunna beviljas. Uppgifterna i miljokonsekvensbeskrivningen ska ha den
omfattning och detaljeringsgrad som behovs for provningen av koncessionsansokan.
Dérmed undviks en dubbelprévning av Natura 2000-fragorna genom krav pa nytt tillstand
eller ytterligare villkor. Lagandringarna foreslas trada i kraft den 1 juli 2024.

229 Ds 2023:5, Natura 2000-tillstand vid ansékan om bearbetningskoncession enligt minerallagen.
230 NJA 2013 s. 613 (Bunge).

231 Ds 2023:5 s. 14-15 samt NJA 2013 s. 613.

232 Ds 2023:5 5. 27 samt HFD 2022 not. 20 (Laver).

233 N2022/01133.
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5.4 Miljétillstandsutredningen

Den i juni 2023 tillsatta Miljétillstandsutredningen ska ta ett helhetsgrepp om den svenska
miljoprovningen enligt miljobalken.?* Utredningens uppdrag, som ska redovisas i
december 2024, har dversiktligt redogjorts for tidigare i avsnitt 2.5.3. | direktiven till
utredningen liksom bakgrundsbeskrivningen ndmns ett antal problem som knyter néra an
till syftet med denna rapport. Av denna anledning lyfts nagra av problemen nedan,
eftersom de pavisar ett tydligt reformbehov rorande miljétillstandprocessen.

EU-direktiv och internationella konventioner p& miljoomradet har i svensk ratt
genomforts framforallt genom miljobalken. Det har i vissa fall lett till att det finns en rad
olika regler med liknande syften sdsom bevarandeskydd, vilket kan leda till en komplex
rattstillampning.2s | direktivet namns vidare fordelar respektive nackdelar utifran
investeringsviljan med att ha en gemensam sammanhéllen tillstdndsprocess jamfort med
en etappvis sddan. En sammanhallen process kan leda till ett stérre risktagande for en
sokande. En etappvis prévning kan ge en mer ekonomisk och rttslig trygghet infor nasta
steg men leda till fler dverklaganden. For att dka incitamenten for att investera anges i
direktivet att det ar fordelaktigt att i ett sa tidigt skede som mgjligt kunna ge besked om
samhillets grundlaggande syn pa lampligheten av en viss verksamhet pa en viss plats.
Beskedet ska handla om avvégningar mellan motstaende och allménna intressen enligt
3och 4 kapitlet miljobalken. Utredaren ska enligt direktivet utreda om vissa av
bestdmmelserna i 3 och 4 kap. miljobalken bor flyttas till en sérskild lag.

Ytterligare punkter som tas upp i direktivet for att 6ka investeringsviljan &r att nuvarande
tillstandsprocess delas upp i en del som handlar om huruvida verksamheten kan tillatas
och en annan del som handlar om villkoren for verksamheten.?® Det kan vara lampligt att
mark- och miljodomstolarna endast prévar éverklagade beslut om tillstand eller villkor
och att en annan myndighet provar dessa drenden i forsta instans. Ansvarsfordelningen
mellan myndigheter och myndighetsstrukturen ska ses éver av utredaren. Myndigheternas
roller &r inte tydliga. Vissa myndigheter kan dverklaga beslut eller domar. | alla skeden
av en miljotillstandsprocess maste det ocksa vara tydligt vad som kravs av den som soker
tillstand.2"

Ett satt att forkorta provningen kan ocksa vara att begransa majligheten att 6verklaga.
Utredaren ska darfor undersoka om kretsen som far verklaga kan och boér minskas nar
det galler domar eller beslut enligt miljébalken.2#

5.5 IVA-rapporter om tillstandsprocesser

Ett antal rapporter har under innevarande &r forfattats av arbetsgrupper inom ramen for
IVAs projekt Vagval for metaller och mineral. Den forsta rapporten handlar om

23 Dir, 2023:78.
23 Ibid. s. 5.

236 |bid. s. 7.

27 Ibid. s. 9.

238 |bid. s. 11.
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efterfrdgan och brytning, och den andra rapporten behandlar atervinning och cirkulara
floden.2

Den tredje rapporten, som &r av relevans for detta arbete, behandlar politiken och
samhallet. En stor del av innehallet beror tillstandsprocesser och da speciellt miljo-
prévningarna.2® Rapportens fokus &r de politiska utmaningarna for EU och Sverige att
klara forsorjningen av nya metaller. Styrkor och svagheter lyfts fram med miljo-
prévningarna i syfte att nyansera debatten. En hel del av det som tas upp i rapporten
relaterar till miljéprovningsutredning ovan. Arbetsgruppen lyfter fram de malkonflikter
som inte kan I6sas inom ramen for miljoprévningarna och som déarfor maste hanteras av
politiken, sasom konflikter mellan klimatatgarder och 6kad biologisk mangfald. Det kan
ocksa handla om bevarande av en naturmiljo eller utvinning av en naturresurs inom ett
omréade. Svepande och Kkategorisk kritik av miljo- och tillstindsprovningar bor ersittas
med forbattringsforslag med respekt for processernas styrkor och begransningar.2+

Rapportforfattarna efterlyser en debatt som med respekt narmar sig tillstdndsprocesserna
som en viktig demokratisk institution for samhillets riskhantering.2? Det pagdende
arbetet med en svensk mineralstrategi, dar EU:s Critical Raw Materials Act (CRMA) kan
ses som ett ramverk, bor tydligt innefatta vilken internationell roll som Sverige som
gruvnation ska spela.

239 VA (2024a) Utmaningar for att méta okade behov av metaller och mineral, IVA (2024b) Cirkulara
floden for att mota dkade behov av metaller och mineral.

240 IVA (2024c) Okade behov av metaller och mineral — strategier, mél- och intressekonflikter.
241 Ipid. s. 30.
242 |bid. s. 39.
243 Ibid. s. 48.
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Kapitel 6: Avslutade diskussion och analys

Rapportens avslutande kapitel aterkopplar, diskuterar och analyserar de resultat som
framkommit i tidigare kapitel i ljuset av studiens Gvergripande syfte och fragestallningar.
Har redovisas aven vara slutsatser i dessa avseenden.

6.1 Inledning

Det dvergripande syftet med denna studie har varit att narmare underséka utformningen
av den miljoréattsliga prévning som sker infor bearbetning och utvinning av mineral vid
gruvverksamhet i det svenska systemet. | detta ligger bl.a. att kort beskriva de réttsliga
regler som gruvnaringens aktorer maste forhalla sig till samt utforska hur motstaende
intressen och eventuella konflikter hanteras enligt gallande rétt. Ett sarskilt fokus har lagts
pa motiven bakom den processrattsliga utformningen, samt de samhéallsméassiga konse-
kvenserna avseende ekonomi, miljé och sociala aspekter.

Den allmanna malsattningen har vidare brutits ner i fem konkreta forskningsfragor:

e Vilka var de bakomliggande motiven for att utforma den svenska miljétillstands-
processen med domstol som forsta prévningsinstans?

e Hur hanteras de roller som olika myndigheter tilldelats, och hur I6ses de konflikter
som kan uppstd mellan motstdende allménna intressen?

e Vilka har de viktigaste konsekvenserna av ovanstaende tva infallsvinklar blivit i
praktiken, och hur kan dessa konsekvenser relateras till de ursprungliga och
bakomliggande malsattningarna?

e Hur effektiv &r den svenska miljoprocessen, i ett samhallsperspektiv?

| det foljande redogdrs for véra resultat och slutsatser avseende ovanstaende forsknings-
frégor, baserat pa redogorelser och analyser i tidigare kapitel.

6.2 Det processuella systemet for miljotillstand

Av redogorelsen i kapitel 2, framgar att det sedan arbetet med 1969 ars miljoskyddslag
kan identifieras en tydlig institutionell utvecklingslinje rérande prévningssystemets
utformning for miljétillstand. Den ar emellertid inte tydlig pa sa satt att utredningar,
remissinstanser och regeringar varit eniga och évertygade i valet av prévningsorgan och
processutformning. Den tydliga institutionella utvecklingslinjen bestér istillet i den
tveksamhet och vacklande instéllning till de tva alternativen administrativ myndighet
respektive domstol som gér som en rod trdd genom de aterkommande reformforslagen.

Under utarbetandet av 1969 ars miljoskyddslag lyfte immissionssakunniga fragan om
administrativ tillatlighetsprovning, men ansag att en sddan ordning skulle rubba hela det
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davarande systemet for prévning av vattenfororeningsmalen, som da g hos vatten-
domstolarna. Har framholls ocksa det nara sambandet mellan tillatlighetsprovning och
erséttningsfragor.

Med anledning av de kritiska remissynpunkter som framférdes mot domstolsalternativet
valde da regeringen istéllet en organisatorisk och processuell I6sning med administrativ
prévning av miljétillstindsarendena. Detta motiverades huvudsakligen av det fram-
tradande inslaget av l&mplighetsavvagningar, t.ex. av ekonomisk, teknisk och social
natur.

Valet mellan administrativ myndighet respektive domstol kom dven att bli en betydande
fréga vid arbetet med 1983 ars vattenlag, eftersom provningen av vattenforetag kravde en
allsidig beddmning med hansyn till olika allménna planeringssynpunkter. Att valet foll
p& den befintliga organisationen med vattendomstolar motiverades bl.a. med att de
representerade ett val inarbetat system, kopplingen mellan tillstandsfragor och villkor
med ersattningsfragorna, samt risken for effektivitetsforluster om tva olika myndigheter
maste satta sig in i de komplicerade fragorna.

Under arbetet med miljobalken forutsatte Miljobalksutredningen att vattenmélen aven
fortsattningsvis maste handlaggas i domstol, en utgangspunkt som kom att bli central
eftersom alternativet med en administrativ myndighet for miljomalen da skulle leda till
en uppdelning av prévningarna och minskad enhetlighet i systemet. Trots att Lagradet
ansag att forslaget hade flera principiellt otillfredsstallande inslag fran processrattsliga
synpunkter, gick regeringen vidare med Miljobalksutredningens alternativ. Samtidigt
gjordes ett explicit forbehall att i ett senare skede Gvervaga om tillstAndsprovningen i
framtiden borde ligga pa en administrativ myndighet.

Har kan aven aterkopplas till den parallella utvecklingslinjen, dar arbetet med att renodla
domstolarnas roll och uppgifter manifesterades i principen att domstolarna endast bor ha
rattskipande uppgifter, medan typiska forvaltningsfragor bor ligga pd administrativ
myndighet.

Under 2000-talet blev &ter provningssystemets utformning foremal for ett antal
utredningar. Bade Miljobalkskommittén och Miljoprocessutredningen férordade att
tillatlighets- och tillstandsfragor skulle separeras fran frdgor om markétkomst och fragor
om ersattning for skada och intréng, dar de forra skulle prévas i administrativ ordning och
de senare i domstol. Regeringen valde emellertid att behélla domstolsprévningen, om an
i en reformerad domstolsorganisation.

Detta institutionella narrativ mellan olika prévningsformer fortsétter in i nutiden. For
narvarande pagar Miljotillstandsutredningens arbete med att ater ta stallning till om
tillstindsprévningen ska ske i administrativ ordning eller i domstol (se avsnitt 5.4).
Utredningsuppdraget ska redovisas senast den 15 december 2024.

6.3 Regelverk och tillampning vid prévning av miljétillstand

Av redogorelsen i kapitel 3 kan konstateras att miljolagstiftningen préglas av rattsliga
forpliktelser som baseras pa direktiv och forordningar fran EU. Den lagstiftningen ska
sammanlénkas med annan mer nationell lagstiftning, vilket uppenbarligen kan leda till
konflikter mellan lagstiftningarnas funktion, syfte och inriktning.
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Inom det tillampliga regelverket kan noteras att lagstiftningarna har syften som kan vara
svarharmoniserade. Minerallagen syftar tex. till att dstadkomma en effektiv och
andamalsenlig prospektering sé& att samhallets behov av olika metaller kan tillgodoses.
Miljobalkens syfte ar daremot att framja en hallbar utveckling genom att framst skydda
miljon och manniskors halsa mot skador och olagenheter. Dessa tva helt olika syften kan
vara svara att kombinera. Att olika instanser beslutar och dessutom prévar dverklagande
av tillstand enligt minerallagen respektive miljobalken gor regelverket &n mer komplext.

Nér det galler de refererade rattsfallen under avsnitt 3.6 kan for det forsta konstateras att
beslutsunderlagen ar omfattade, t.0.m. mycket omfattande. Domarna uppgér i vissa fall
till flera hundra sidor. Eftersom det ar frdga om en specifik miljobedémning av en viss
verksamhet ar inte beslutsunderlaget lika utan kan skilja sig & mellan de som ansoker om
tillstdnd. Med héansyn till de krav som stalls pa ansokans innehall maste underlagen vara
omfattande. Det verkar dock vara en trend att utforliga underlag kravs in for en méngd
fragor for att domstolen ska vara saker pa att samtliga relevanta omstandigheter har
beaktats vid prévningen.

En andra reflektion betraffande rattsfallen i avsnitt 3.6 géller det s.k. samradsforfarandet,
som ar en mycket viktig del av tillstindsprovningen. Undersokningssamrad och avgrans-
ningssamrad ger myndigheter, organisationer och enskilda som kan antas bli berérda av
verksamheten eller atgarden information om den planerade verksamheten och de kan
darmed inkomma med invandningar mot bolagets ansdkan om miljétillstand. Hur
samradet ska genomfdras maste anpassas till férhallandena i varje enskilt fall. Samréads-
kretsen vid s.k. avgransningssamréad kan vara betydande; lansstyrelsen, tillsynsmyndig-
heten och de enskilda som kan antas bli sarskilt berérda av verksamheten eller atgarden
samt med de 6vriga statliga myndigheter, de kommuner och den allméanhet som kan antas
bli berorda av verksamheten eller atgarden.

Vidare ska samradsunderlaget ha den omfattning och detaljeringsgrad som behdvs for att
kunna ta stéllning till vilken omfattning och detaljeringsgrad som miljokonsekvens-
beskrivningen bor ha. Det ar inte forvanande att samradet kan bli mycket omfattande och
involvera ménga parter, sérskilt som samtliga inblandade vet att ett bristfalligt samrad
inte kan lékas i efterhand.

En tredje reflektion betraffande rattsfallen galler antalet villkor som foljer med tillstandet.
Villkoren kan vara sdval omfattande till sitt antal som i sin utformning. Hur manga villkor
som det beviljade tillstdndet ska forenas med torde inte vara mojligt att ange eller forutse
pa forhand.

En fjarde reflektion galler mojligheten till komplettering, se 22 kap. 2 § MB. | de angivna
rattsfallen har bolagen kompletterat ansékan bade en eller flera génger, vilket gor att
arendet drar ut pa tiden. Det bor tillaggas att en ans6kan endast i undantagsfall far avvisas
utan att verksamhetsutévaren forst har fatt ett kompletteringsforelaggande.

Tidigare studier av miljoprovningar har ocksa pavisat flera exempel pa situationer dar det
funnits oklarheter hur lagstiftningen ska tilldmpas i det enskilda fallet. Det har handlat
om osakerhet vilka frdgor som ska provas, pa vilket sétt de ska prévas, hur stor del av
verksamheten som ska prévas och hur bl.a. hur hansynsreglerna i 2 kap. MB ska tolkas.
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Vidare ndamns att samraden om ansokan och miljokonsekvensbeskrivningen ofta &r
ineffektiva utan tydlig ansvarsférdelning och dokumentation, vilket medfér onddiga och
ibland omfattande kompletteringsbehov som sinkar processen i flera led. En ytterligare
aspekt &r att omfattande utredningar ibland presenteras av sokanden forst i Gverrétten efter
avslag i mark- och miljodomstol, vilket ofta medfor en &terforvisning av arendet enligt
instansordningsprincipen, som forsinkar processen ytterligare.

6.4 Konsekvenser kopplat till effektivitet

Pa ett Gvergripande plan bor utformningen av samhéllets institutioner strdva mot tva
styrande malsittningar: Effektivitet och rattvisa. Effektivitetsmélet handlar om att
anvanda samhallets resurser pa ett satt sa att resurssloseri undviks, medan malet om
rattvisa lite forenklat kan kopplas till legitimitetsfragor.

Nar det galler prévning av markanvéndningar kan effektivitetsmalet vidare brytas ner i
onskemalet om materiell respektive processuell effektivitet. Den materiella effektiviteten
innebdr att regelverket bor skapa forutsattningar for langsiktigt lampliga och l6nsamma
allokeringar av samhallets mark- och vattenresurser. Den processuella effektiviteten
innebdr att samhéllets kostnader for beslutsprocesser rérande fordndring eller skydd av
markanvandningar — s.k. transaktionskostnader — bor vara s laga som méjligt.

6.4.1 Provningssystemet

Som framgick av det tidigare avsnittet 2.7, finns tydliga och valmotiverade kopplingar
mellan olika typer av prévningar/avgdranden och de olika processuella alternativ som den
svenska rattsordningen erbjuder. Fragor om tillatlighet och tillstand brukar som regel
prévas och avgoras i administrativ ordning. Fragor om markatkomst och ersattning brukar
sammantagna istéllet prévas och avgéras i forréttning eller domstol.

Sambandet mellan olika typer av avgoranden och forfaranden kan kopplas till
prévningarnas olika karakteristika i termer av omfattningen av externa effekter, antalet
paverkade samhallssektorer och individer, samt graden av koncentration respektive
spridning av den vardemassiga paverkan.

Med dessa utgangspunkter finns bade principiella och logiska motiv for att forlagga
prévningen av miljétillstind enligt miljobalken till ett administrativt forfarande hos en
forvaltningsmyndighet.

Samma slutsats kan man dven komma fram till frdn delvis andra utgéngspunkter och
perspektiv. | en tidigare studie?** analyserades och utvdrderades miljélagstiftningens
nuvarande effektivitet, baserat pa erfarenheter fran den tidigare miljoskyddslagen dar
provningen istéllet skedde i administrativ ordning. Som en sammanfattande insikt
formulerar rapportforfattarnas foljande (s. 7):

244 spderholm, Patrik; Bergquist, Ann-Kristin; Pettersson, Maria & Soderholm, Kristina (2022)
Miljélagstiftningen och industrins framtida konkurrenskraft. Lardomar frén 50 ar av tillstandsprévningar.
Entreprendrskapsforum, Orebro.
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"Under perioden 1969-1998 tillampades 1969 ars miljoskyddslag av Koncessionsnamnden
for miljoskydd, foregangaren till nuvarande mark- och miljédomstolarna. Koncessions-
namndens miljoprévning av svenska industrianlaggningar under denna epok baserades pa
relativt jambordiga, konsensusinriktade samt frekvent aterkommande dialoger mellan myn-
digheter och verksamhetsuttvare. Denna modell fér samverkan kring industriféroreningar
hade gradvis etablerats under flera decennier innan miljoskyddslagens inférande. Denna
samverkan inbegrep dven ett starkt fokus pa kunskapsutveckling och dverféring av kunskap.
[...] Detta — i kombination med ett konsekvent och frekvent nyttjande av begrénsningsvarden
och generdsa provoperioder — mojliggjorde saval langtgaende utsldppsreduktioner som en
6kad produktion.”

Tanken pé en administrativ prévning av miljotillstdnd far dven stod i den nordiska utblick
som presterades i kapitel 4. Som framgick dar sker prévning av tillstandsfragor hos
forvaltningsmyndigheter i alla 6vriga nordiska lander, med Sverige som det utstaende
undantaget. Dessutom sker inte Gverklagande i judiciell ordning i flera av véra
grannlénder, utan till 6verordnad administrativ myndighet.

Majligen har insikten om administrativa forfarandens Overlagsenhet nér det galler
avvagningar som typiskt sett inte ar tvistefrdgor mellan enskilda, utan avvagningar mellan
ett stort antal allmanna samhillsintressen som pa sikt péverkar hela samhalls-
utvecklingen, ett starkare faste i Danmark, Finland, Island och Norge vid jamforelse med
Sverige.

Som &ven framhalls i ovan namnda studie handlar miljoprévningens andamalsenlighet
inte enbart om milj6lagstiftningens innehall, utan minst lika mycket om praxis, dvs. hur
miljoprovningen utformas och implementeras i praktiken (s. 60-62), ndgot som utvecklas
narmare i det foljande.

6.4.2 Enhetlig och férutségbar rattspraxis?

P& fragan om rattspraxis ar enhetlig och forutsagbar kan anforas foljande: Avgéranden
fréan prejudikatinstanser ar vagledande for underinstanser och bidrar saledes till en mer
enhetlig och forutsebar praxis. Det har dock havdats att praxis pa aktuellt omrade har
jamforelsevis mindre varde an pa andra omraden i och med de olika lokala forut-
séttningarna i olika mal.2* Betraffande mineral- och miljotillstand ar forutsattningarna for
att utdva den aktuella verksamheten specifik. Beddmningen av verksamheten avgors
saledes fran fall till fall pa ett timligen detaljerat sétt. Det ar dérfor svart att forutse om
en anstkan kommer att resultera i ett positivt besked om tillstdnd sdsom i ett liknande
tillstandsarende.

Det ar vidare svart att forutse hur de forhallandevis generella réttsreglerna kommer att
tillampas i ett enskilt tillstAndsprovningsarende. Det kan konstateras utifrdn de ovan
namnda rattsfallen att antalet villkor och villkorens detaljeringsgrad skiljer sig at liksom
antalet parter som ingér i samradskretsen. | samtliga tillstdndsprévningar handlar det om
att gora olika intresseavvagningar mellan motstdende intressen och dar olika varden kan
véga 6ver i forhallande till andra. En av domstolen val genomford intresseavvagning med
tydliga beslutsskal kan dock i férlangningen medfara forutsebarhet i framtida mal.

245 5e Blomdahl, G., Vem &ger naturen? 2023, s. 51.
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Utdver intresseavvagning tillkommer bevisfragor. Formar sokanden av den aktuella verk-
samheten att visa att de &tgarder som kommer att vidtas eller som vidtas Iangsiktigt
kommer att skydda vardefulla intressen och varden? Sokanden férséker ofta visa utifran
ett antal antaganden och uppgifter att t.ex. verksamhetens paverkan pa miljon inte
kommer att vara negativ.

Fragan om rattspraxis ar enhetlig och forutsagbar kan enligt var mening saledes inte
besvaras med ett klart nej eller ett klart ja. Prejudikat och underinstansernas sétt att skriva
sina domar och beslut bidrar till en férutsebar och en enhetlig praxis. Det som talar emot
en forutsebar och enhetlig praxis &r t.ex.

1) Rattsreglerna, som bade &ar oprecisa men ocksa komplexa,
2) det aktuella drendets specifika forutsattningar.

Dessa tva faktorer gor att prévningen blir tamligen kasuistisk, dvs. bedémningen om
miljotillstdnd ska ges avgors fran fall till fall pa ett timligen detaljerat sétt.

6.4.3 Utredningsunderlagets omfattning m.m.

Nagot som noterats i de studerade rattsfallen ar antal och omfattning av de utredningar
som maste forega fragan om miljétillstandets avgérande, samt de lngtgdende kraven pé
samrad som innefattar en mycket vidstrackt grupp av aktorer, myndigheter, organisa-
tioner och enskilda.

Fran ett allmant rattsekonomiskt perspektiv medfor de olika utrednings- och andra
moment som vidtas under en beslutsprocess processuella kostnader for samhallet. Dessa
processuella kostnader maste vigas mot de positiva effekterna som det forbattrade
beslutsunderlaget genererar. Nar mer resurser investeras i underlaget ar det ett rimligt
antagande att de materiella effekterna av det slutliga avgérandet forbattras. Vid en viss
nivd kommer dock de senast nedlagda processuella kostnaderna inte att generera en
motsvarande positiv effekt p& den materiella sidan: P& marginalen ar den materiella
allokeringens alternativkostnader lagre &n de processuella kostnaderna.

De processuella kostnaderna vid beslutsfattande kan kort sigas bestd av informations-
och beslutskostnader. De resurser som investeras i information och organisation kan
generera ett battre beslutsunderlag, sk&nka fortroende och legitimitet hos de berdrda, tka
det slutliga avgorandets kvalitet samt trygga genomférandet. | mer allménna termer kan
de positiva effekterna av beslutsprocesser vid prévning av miljétillstand formuleras som
att de mojliggor ett forverkligande av lagstiftningens materiella malsattningar.

| de fall de materiella malsattningarna inte kan nas, exempelvis till foljd av ett
ofullstandigt eller bristande beslutsunderlag, uppstar en materiell kostnad. Denna
motsvarar helt enkelt vérdet av de uteblivna positiva effekterna for samhéllet. Nér vi
anvander begreppet materiella kostnader finns det alltsd anledning att stracka ett
varningens finger i luften. De materiella kostnaderna motsvarar inte alltid strikt
ekonomiska kostnader, utan kan ocksd avse avvikelser fran fordelningspolitiska eller
andra vérden i dimensioner som inte kan uttryckas eller métas i ekonomiska termer. Det
principiella resonemanget om miljéprévningens effektivitet ar oberoende av vilken
dimension och enhet de materiella kostnaderna mats i.
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Avvikelser fran de materiella malsattningarna kan uppsta av flera orsaker: Brister och
ofullstandigheter kan vidhafta beslutsunderlaget, ovidkommande hansyn kan tas vid
avgorandet, lagens materiella eller processuella beslutsregler frangas av myndigheten,
m.m. Materiella kostnader av dessa slag anknyter tydligt till begreppet materiell rétts-
sakerhet, men kan dven uppfattas som matt pa de fattade beslutens rattsliga kvalitet.

For att med detta sammanfatta utvikningen om processuella och materiella kostnader, bér
ett riktmarke for provningsprocessens utformning vara att summan av dessa tva kostnader
minimeras.

6.5 Avslutande synpunkter

Som framgatt ovan kan befogad kritik riktas mot den nuvarande utformningen av
miljotillstAndsprocessen i flera olika avseenden. Det handlar bl.a. om instansordningen
och prévningssystemets grundldggande organisatoriska struktur, men den om utred-
ningsunderlagets omfattning och begransning, samradsforfarandets utformning,
hanteringen av villkor som kopplas till ett givet tillstdnd, samt behovet av en mer enhetlig
och forutségbar réttspraxis.

Sammanfattningsvis ar det saledes var avslutande rekommendation att miljétillstands-
processen hor ses dver i sin helhet, snarare &n mindre justeringar av detaljerna i den
befintliga provningsutformningen. Ett helhetsgrepp ar énskvart, dér alla ovanstdende
delar ingéar som forutsattningslosa element.

Administrativ prévning av miljétillsténd ar en sddan onskvard reform, &tminstone i forsta
instans. De narmare detaljerna kring hur ett sddant prévningssystem skulle kunna
utformas &r inte foremal for nuvarande studie, utan far bli en uppgift for kommande
projekt. Enligt vdr mening bér man aven i ett sddant reformarbete hélla dérren 6ppen for
frégan om Gverklagande av miljotillstand ska ske pa judiciell eller administrativ vag, dvs.
en liknande systemstruktur som finns i Danmark, Norge och Island (jfr kapitel 4).

Slutligen ar det aven vér forhoppning att denna studie och rapport kan utgéra ett
inspirerande inspel i Miljotillstdndsutredningens pégaende arbete.
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SOU 2004:38 Alternativ for miljobalkens provningsorganisation. Delbetdnkande av
Miljobalkskommittén.

SOU 2005:59 Miljébalken, miljokvalitetsnormer, miljdorganisationerna i miljoprocessen
och avgifter. Slutbetdnkande av Miljobalkskommittén.
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SOU 2007:10 Hallbar samhallsorganisation med utvecklingskraft. Slutbetankande av
Ansvarskommittén.

SOU 2008:31 Miljodomstolarna — domkretsar — lokalisering — handléggningsregler.
Delbetédnkande av Miljoprocessutredningen.

SOU 2009:10 Miljoprocessen. Huvudbetankande av Miljéprocessutredningen.

SOU 2020:71 Utvinning ur alunskiffer Kunskapssammanstallning om miljérisker och
forslag till skarpning av regelverket. Betiankande av 2020 érs Alunskifferutredning.

SOU 2021:51 Skydd av arter - vart gemensamma ansvar. Betinkande av artskydds-
utredningen.

SOU 2022:33 Om provning och omprdvning — en del av den gréna omstallningen.
Betankande av Miljoprévningsutredningen.

SOU 2022:56 En tryggad forsérjning av metaller och mineral. Betidnkande av
Utredningen om en hallbar forsérjning av innovationskritiska metaller och mineral.

Departementsserien

Ds 2018:38. Anpassad miljoprdvning for en grén omstéllning.

Ds. 2023:5 Natura 2000-tillstand vid ansokan om bearbetningskoncession enligt mineral-
lagen.

Kommittédirektiv

Dir. 1999:109 Miljobalken — uppfdljning och reformbehov.

Dir. 2003:61 Tillaggsdirektiv till Miljobalkskommittén (M 1999:03).

Dir. 2007:94 Ny instansordning for vissa miljébalks- och PBL-arenden samt ett sam-
ordnat démande vid miljdédomstolarna och fastighetsdomstolarna.

Dir. 2020:86 En modern och effektiv miljoprévning.

Dir. 2021:16 Provningsprocesser och regelverk for en hallbar forsorjning av
innovationskritiska metaller och mineral.

Dir. 2021:57 Tillaggsdirektiv till Miljoprévningsutredningen (M 2020:06).

Dir. 2023:78 Forenklade och forkortade tillstandsprocesser enligt miljobalken.
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Rattsfall

Hogsta domstolen
NJA 1874 s. 131.
NJA 1875 s. 257.
NJA 2012 s. 623.

NJA 2013 s. 613

Mark- och miljédverdomstolen

MOD 2002:15.

MOD 2011:7.

MOD 2015:23.

M 10031-14, avgjort den 22 januari 2016, Mark- och miljdéverdomstolen, Svea hovratt
M 5798-18, avgjort den 29 november 2019, Mark- och miljoéverdomstolen, Svea hovréatt
M 813-20, avgjort den 16 juni 2021, Mark- och miljodverdomstolen, Svea hovratt

M 5532-22, avgjort den 7 november 2023, Mark- och miljééverdomstolen, Svea hovrétt

Mark- och miljédomstolen

M 1993-12, avgjort den 30 april 2014, Mark- och miljodomstolen vid Umea tingsrétt

M 3093-12, avgjort den 3 oktober 2014, Mark- och miljédomstolen vid Umea tingsratt
M 727-18, avgjort den 18 maj 2018, Mark- och miljédomstolen vid Umed tingsratt

M 3451-18, avgjort den 12 december 2019, Mark- och miljodomstolen vid Umea tingsratt
M 2868-19, avgjort den 30 april 2020, Mark- och miljodomstolen vid Umed tingsratt

M 2672-18 (Liikavaara vid Aitikgruvan, Boliden 1), avgjort den 29 april 2021, Mark- och
miljodomstolen vid Umed tingsratt

M 152-21, avgjort den 16 september 2021, Mark- och miljédomstolen vid Umea tingsratt

M 1828-18, avgjort den 12 januari 2022, Mark och miljodomstolen vid Umea tingsratt
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M 992-21 (Boliden Mineral AB, Boliden 2), avgjort den 30 juni 2022, Mark- och miljo-
domstolen vid Umeé tingsratt

M 3239-21, avgjort den 10 november 2022, Mark- och miljédomstolen vid Umed tingsratt

M 2090-19 (Kaunisvaara, Kaunis Iron), avgjort den 1 december 2022, Mark- och miljo-
domstolen vid Umea tingsratt

M 1573-20 (Talga AB), avgjort den 5 april 2023, Mark- och miljédomstolen vid Umea
tingsratt

M 1023-23, avgjort den 21 juni 2023, Mark- och miljodomstolen vid Umea tingsratt

M 4653-22 (Dannemora Iron AB), avgjort den 22 juni 2023, Mark- och miljédomstolen
vid Nacka tingsréatt

M 3151-22, avgjort den 15 augusti 2023, Mark- och miljédomstolen vid Umeé tingsratt

Ovriga domar och beslut

EU-kommissionens beslut (2009/360/EG) om tekniska krav for karaktarisering av avfall
Gransalvskommissionens beslut den 20 augusti 2010 i Haparanda, mal nr 11/09

Naturvardsverket, Arendenummer NV 04594-21 avseende gruvan Liikavaara vid Aitik-
gruvan, Boliden.

Osterbygdens vattendomstols dom, avgjord den 2 februari 1966 (A 13/1966)
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