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Forord

Tillvaxtanalys har regeringens uppdrag att analysera och utvardera statens insatser for att
starka Sveriges tillvaxt och néringslivsutveckling. Syftet med den kunskap som vi
utvecklar ar att den ska anvandas for att effektivisera, omprova och utveckla politiken. Vi
utvecklar dven analys- och utvérderingsmetoder. Hur nationellt politiskt fattade beslut
bidrar till héllbar tillvixt kraver djuplodande analyser och utvérderingar utifran flera
perspektiv.

I denna rapport presenteras en fallstudie av andamaélsenligheten i tillstdindsprévningen av
Cementas verksamheter pa Gotland. Studien analyserar om det finns ndgra gemensamma
(objektiva) faktorer av avgorande betydelse for utgédngen i respektive mal, och om
provningen kan sidgas uppfylla de krav som anses kdnneteckna en &dndamaélsenlig
provning. Studien &r en av flera studier om miljétillstandsprovning av Tillvaxtanalys.!

Studien ar skriven av professor Maria Pettersson och professor Patrik Soderholm vid Lulea
tekniska universitet. Simon Falck har varit projektledare. Forfattarna svarar sjilva for
studiens innehall, analys och slutsatser.

Ostersund januari 2022

Hékan Gadd, avdelningschef, for infrastruktur och investeringar

1 Se exempelvis: Tillvixtanalys (2016) Miljétillstindsprovning av gruvor och tidkter — ledtider och
effektiviseringspotential. Serienummer: Rapport 2016:07; Tillvdxtanalys (2018) Hur kan staten framja
investeringar i utvinning av innovationskritiska metaller och mineral? Rapport 2018:03; Tillvaxtanalys (2019)
Miljolagstiftningens betydelse for stora kunskapsintensiva investeringar. Rapport 2019:15.
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ii.

iii.

Sammanfattning

Det hér ar en studie av den tillstindsprovning av foretaget Cementa AB:s verksamheter i
Slite pa Gotland som gjordes av Mark- och miljddomstolen samt av Mark- och
miljodverdomstolen under 2020 och 2021. Bakgrunden ar att Mark- och miljodomstolen i
januari 2020 beslutade att ge Cementa tillstand till den ansokta verksamheten. Beslutet
overklagades emellertid till Mark- och miljoéverdomstolen som i juni 2021 avvisade
anstkan med hénvisning till brister i beslutsunderlaget. Den 31 oktober 2021 upphorde
séledes Cementas miljotillstdnd och verksamheten stoppades.

Syftet med studien &r att analysera andamalsenligheten i ovan angivna provningar. De
centrala fragestdllningarna ar: 1) Finns det ndgra gemensamma (objektiva) faktorer av
avgorande betydelse for utgdngen i respektive mal och 2) kan prévningarna sdgas uppfylla
de krav som anses kdnneteckna en dndamalsenlig tillstdindsprévning. Undersokningen
utgdr ifran ett analytiskt ramverk som beskriver ett antal forutsattningar (kriterier) for att
tillstdndsprovningen av industriell verksamhet ska kunna kombinera tuffa miljévillkor
med bibehallen konkurrenskraft:

Den forsta forutsattningen handlar om flexibilitet. Dels flexibilitet nar det galler
industrins handlingsutrymme att valja vilka atgdarder, inklusive lokalisering, som ska
genomforas for att reducera eventuell negativ miljopaverkan, sa kallad
atgardsflexibilitet. Dels flexibilitet ndr det giller hur snabbt industrin maste uppfylla
de faststallda villkoren i tillstandet, s& kallad tidsflexibilitet. For att astadkomma
flexibilitet kan bland annat begransningsvarden for utsldpp, en effektiv planprocess
och utdragna provoperioder utgora tre viktiga instrument.

Den andra forutsattningen handlar om foérutsagbarhet och transparens kring
miljoprovningens tidsatgang, genomforande, och de slutliga villkorens innehall.
Detta dr mojligt att astadkomma genom bland annat kortare ledtider, tydliga
instruktioner och riktlinjer for hur lagen ska tolkas och ansdkningar utformas i de
enskilda fallen. Det senare reducera dven riskerna for 6verklaganden.

Den tredje och sista férutsédttningen handlar om kunskapsnivan hos inblandade
myndigheter om de tekniska méjligheterna och dess ekonomiska konsekvenser. En
hog kunskap mojliggor jambordiga, konsensusinriktade men samtidigt tuffa
forhandlingar mellan industrin och de reglerande myndigheterna.

I relation till tillstindsprovningen av Cementas verksamheter kan foljande konstateras
avseende forutsittningarna for en andamalsenlig miljoprévning.

¢ Eftersom Mark- och miljdéverdomstolen inte provar Cementas ansokan i sak gar det
inte att siga ndgonting om den prévningens andamalsenlighet vad galler utfallet i
form av exempelvis villkor for tillstdndet eller den tidsrymd inom vilken dessa maste
uppfyllas. Vad betraffar Mark- och miljodomstolens beslut om tillstdnd och villkor
for verksamheten innehéller dessa badde gréansviarden och mer standardiserade krav
for exempelvis forvaring av kemiska produkter. Det kan noteras att domstolen i detta
fall fastslog de av Cementa foreslagna villkoren med ytterst marginella andringar.

* Naér det géller provningens forutsagbarhet och transparens avseende tidsatgang,
regeltolkning och villkor konstaterar vi att inget av avgorandena ger ett nojaktigt svar
pa fragan varfor de olika instanserna kommer till s& skilda slutsatser, annat an att
Mark- och miljddverdomstolen i sin dom goér en annan bedémning av
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beslutsunderlagets anvandbarhet. Av vikt dr dock att utgdngspunkterna for Mark-
och miljodverdomstolens beslut att avvisa ansokan ar tydligt redovisade och kan inte
ifrdgasattas i en réttslig mening. Att en miljokonsekvensbeskrivning bedéms som
godtagbar ar en forutsattning for att en provning i sakfragan ska kunna goras.
Samtidigt kan forutsdgbarheten i detta beslut diskuteras givet att viss osdkerhet &nda
kan sdgas foreligga betraffande om och nar det 4r majligt att istdllet komplettera en
ansokan. Inte minst med tanke pa att mark- och miljodomstolen tidigare godtagit den
aktuella miljokonsekvensbeskrivningen. Detta godkannande skedde emellertid utan
nagon djupare analys av vare sig miljokonsekvensbeskrivningens funktion for
provningen av tillstdndsansokan eller med hanvisning till remissmyndigheternas
yrkande om avvisning av denna. Domen ger alltsa ingen vagledning nar det géller
om — och i sa fall hur — Mark- och miljddomstolen resonerade i detta specifika
avseende. I ljuset av Mark- och miljdoverdomstolens senare tolkning och betydelsen
av forutsdgbarhet och transparens kan detta sidgas vara en klar brist.

Utfallet kan dven diskuteras mot bakgrund av domstolens utredningsskyldighet.
Mark- och miljodverdomstolen har tidigare fastslagit att Mark- och miljddomstolens
utredningsskyldighet inbegriper att genom aktiv processledning se till att en ansékan
om tillstdnd har den inriktning och omfattning som kravs for att relevanta
miljoeffekter ska kunna beaktas och nédvéndiga villkor foreskrivas. Detta, i
kombination med att det inte framgar om det under handlaggningstiden férekom
nagon dialog betraffande mojliga utfall av provningen, tyder pa att processen inte var
andamalsenlig i detta avseende.

Mot bakgrund av det kriterium som handlar om kunskap och konsensusinriktade
samt tillitsbaserade forhandlingar kan f6ljande framhéllas. Kunskapsoverforing och
legitimitet framjas av langsiktiga och tillitsbaserade samarbeten mellan stat och
industri. Tillit pdverkar hur risker forstads och uppfattas och ar darfor en viktig faktor
for att adressera framtida osdkerhet, t ex betrdffande kostnader for
forsiktighetsatgarder. Den kontinuerliga dialog och det erfarenhetsutbyte som lagger
grunden for tillit mellan samtliga parter och som édr en férutsattning for en
andamalsenlig miljoprovning har, savitt framgér av materialet, inte kannetecknat
vare sig Mark- och miljddomstolens eller Mark- och miljoéverdomstolens provning
av Cementas tillstandsansokan.
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ii.

iii.

Summary

This report investigates the licensing procedure of Cementa Inc., i.e., its operations in Slite
at Gotland, and the decisions taken by the Land and Environmental Court (in 2020) and by
the Land and Environmental Court of Appeal (in 2021). In January 2020, the Land and
Environmental Court of Appeal decided to grant Cementa a license for their operations.
This decision was however appealed and in June 2021, the Land and Environmental Court
of Appeal rejected the company’s license application because it was insufficient (i.e., it did
not, the Court maintained, provide the full information needed to assess the impacts of the
operations on the environment). As a result, at October 31, 2021, Cementa’s environmental
license ceased and the quarry operations came to a stop.

The purpose of the report is to analyze the expediency of the Cementa licensing procedure.
The underlying questions concern what common (objective) factors can help explain the
outcomes of each of the above-mentioned court decisions, as well as whether the procedure
fulfills the criteria for an expedient licensing procedure. The analysis departs from a simple
analytical framework, which introduces three important aspects of a licensing procedure
that result in reduced environmental impacts without jeopardizing the competitiveness of
industrial operations. These are:

The first prerequisite concerns flexibility. There is first flexibility in terms of the
industry’s discretion to choose which measures should be implemented, including
the localization of the facility, to reduce any negative environmental impacts.
Another aspect of flexibility concerns how quickly the industry must meet the
stipulated conditions of the license. Clearly stipulated emission limit values, an
efficient territorial planning process and extended compliance periods are three
important instruments for achieving flexibility.

The second prerequisite is predictability and transparency of the licensing process.
This concerns, e.g., the duration and implementation of this process, as well as the
content of the final license conditions. Predictability and transparency could be
achieved through shorter lead times, as well as clear instructions and guidelines
concerning how the legal rules should be interpreted in the context of individual
industrial operations.

The third and final prerequisite concerns the level of knowledge amongst the
involved authorities regarding the technological possibilities to reduce pollution and
their economic consequences. A high level of knowledge allows for equal and
consensus-oriented — while at the same time tough — negotiations about licensing
conditions between the industry and the regulatory authorities.

Regarding the expediency of the licensing of Cementa’s activities, the following can be
stated as for the preconditions for such a process:

¢ The Land and Environmental Court of Appeal does not consider Cementa’s
application in substance. Therefore, it is not possible to say anything about the
expediency of that examination with regard to the outcome in the form of, for
example, conditions for the permit or the period of time within which these must be
met. The permit and the conditions decided by the Land and Environmental Court
contained both limit values (e g. for noise and vibrations) and more standardized
requirements for, for example, the storage of chemical products. It can be noted that



Cementas tillstandsprocess

7/39

the Court established the conditions proposed by Cementa with extremely marginal
changes.

On the subject of the predictability and transparency of the examination regarding
time consumption, rule interpretation and conditions, it can be ascertained that
neither the Land and Environmental Court nor the Land and Environmental Court of
Appeal’s decision provides a satisfactory answer to the question why the different
instances come to such different conclusions, other than that the Environmental
Court of Appeal makes a different assessment of the quality of the environmental
impact statement. However, the starting points for the assessment by the Land and
Environmental Court of Appeal and the decision to reject the application are clearly
stated and cannot be questioned legally. An acceptable environmental impact
statement is a prerequisite for a substantive assessment of the application. At the
same time, the predictability of this decision can be discussed in the light of the fact
that some uncertainty can still be said to exist regarding whether and when it is
instead possible to supplement the application. Not least with a view to the foregoing
acceptance of this environmental impact statement by the Land and Environmental
Court. However, this approval was made without an analysis of either the
environmental impact statement's function for the assessment of the application, or
with reference to the request from the consultation authorities to reject of the
application. The decision thus provides no guidance as to whether and, if so, how the
Land and Environmental Court reasoned in this regard. In light of the Land and
Environmental Court of Appeal’s later interpretation of the matter, and the
importance of predictability and transparency, this can be considered a clear
shortcoming.

The case can also be discussed in the light of the court's duty to investigate. The Land
and Environmental Court of Appeal has previously ruled that the investigative duty
of the Land and Environmental Court includes ensuring through active process
management that an application for a permit has the direction and scope required for
relevant environmental effects to be taken into account and necessary conditions
prescribed. This, in combination with the fact that it is unclear whether any dialogue
regarding possible outcomes of the assessment took place during the processing time,
indicates that the process was not expedient in this respect.

In light of the criterion that is about knowledge and consensus-oriented and trust-
based negotiations, the following is noted. Knowledge transfer and legitimacy are
promoted by long-term and trust-based collaborations between the state and
industry. Trust affects how risks are understood and perceived and is therefore an
important factor in addressing future uncertainty, for example regarding costs for
precautionary measures. The continuous dialogue and exchange of experience that
lays the foundation for trust between all parties, and which is a prerequisite for an
expedient environmental assessment has, as far as appears from the material, not
characterized either the Land and Environmental Court, or the Land and
Environmental Court of Appeal’s review of Cementa’s permit application.
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1. Bakgrund

Tillstdindsprovningen av miljofarliga verksamheter spelar en viktig roll for att motverka
negativ paverkan pa hélsa och miljo, anvandningen av mark och vatten samt andra
naturresurser. Miljolagstiftningen syftar till att frimja en hallbar utveckling och reglerna
ska bl a tillimpas sa att vérdefulla natur- och kulturmiljoer skyddas och vardas och den
biologiska méngfalden bevaras.? Miljolagstiftningen ska emellertid ocksa mojliggora
investeringar i produktiv och langsiktigt hallbar verksamhet, t ex genom att sakerstalla att
“mark, vatten och fysisk miljo i Gvrigt anvands sa att en fran ekologisk, social, kulturell
och samhaillsekonomisk synpunkt langsiktigt god hushéllning tryggas.”? Saval hur regler
utformas som hur de tillimpas i enskilda fall kan samtidigt paverka dandamalsenligheten i
miljoprovningen och darigenom &dven foretags investeringsvilja samt mojligheter att
bibehalla konkurrenskraft pa internationella marknader.

Foretaget Cementa AB (Cementa) hade, fram till den 31 oktober 2021, tillstand for brytning
av kalk och maérgelsten i tva tdkter i Slite pd Gotland. Tillstindet avseende denna
taktverksamhet meddelades av Mark- och miljodomstolen vid Nacka tingsratt i oktober
2010 och innefattade dven bortledning av yt- och grundvatten och sdankning av grund-
vattennivan i takterna. Harutover har Cementa separata tillstdnd for vattenverksamhet i
form av omledning av vissa vattendrag och for bortledande av processvatten, samt for
fabriks- och hamnverksamheten. I december 2017 ansokte Cementa till Mark- och
miljodomstolen om ett nytt tillstdind for befintlig och utokad tdktverksamhet i Slite.
Tillstdind meddelades i januari 2020 och Cementa fick darmed ratt att inom ramen for
tillstdndets villkor bedriva taktverksamheten m.m. i ytterligare 20 ar. Domen 6verklagades
emellertid till Mark- och miljoéverdomstolen som i juli 2021 avvisade tillstAndsansékan
med hanvisning till brister i beslutsunderlaget. Dessa brister ansigs vara av sadan art att
de omojliggjorde ett stallningstagande betraffande de framstillda yrkandena. Mark- och
miljddomstolens dom frdn 2020 undanrdjdes och darmed bolagets tillstdnd till s&val
befintlig som utokad taktverksamhet. Cementa Overklagade darefter beslutet till Hogsta
Domstolen som dock inte meddelade prévningstillstand.

Den uppkomna situationen har rest fragor om tillstandsprovningens funktion i relation till
andra samhdlleliga mal, exempelvis investeringar i hallbara industrier, forskning,
miljovanlig teknik och innovation men &ven statens roll att tillhandahalla goda ramvillkor
for foretag.* En undersokning som genomforts av Svenskt Naringsliv under 2021 visar att
manga foretag upplever miljoprévningen som ett problem. En tredjedel av de 985 foretag
som besvarade enkdten angav att miljoprovningen har medfort negativa effekter for
verksamheten. Av dessa angav tva tredjedelar att den mest framtradande konsekvensen
var att investeringen/forandringen blev dyrare &n planerat.5 De 6kade kostnaderna &r i stor
utstrackning hanforliga till att tillstandsprocessen tog langre tid 4n véantat, men aven andra
faktorer, sasom oforutsedda miljokrav, spelar in hér. Svenskt Naringsliv menar att ”dagens
regelverk ar oforutsdgbart, otydligt, rattsosakert och langsamt,” vilket mot bakgrund av

21 kap. 1 § 2 st. miljébalken.

31 kap. 1 § 2 st. miljobalken. Miljobalkens mal om en haéllbar utveckling inkluderar savél ekologisk som social
och ekonomisk hallbarhet. Se 1 kap. 1 § miljobalken. For en diskussion kring miljopréovningens syfte och funktion,
se t ex Dir. 2020:86, Ds 2018:38, Prop. 2004/05:129, SOU 2003:124.

4 De globala malen. Mal 9.

5 Svenskt Néringsliv (2021).
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att en viktig forutsattning for den grona omstéllningen &r foretagens investeringsvilja,
framhalls som ohallbart.6

1.1 Syfte

Det 6vergripande syftet med den har rapporten ar att analysera dndamalsenligheten i den
senaste tillstdndsprévningen av Cementas verksamheter. Den centrala fragestallningen ar
dels om det finns nadgra gemensamma (objektiva) faktorer av avgdrande betydelse for
utgangen i respektive mal, dels om prévningen kan sdgas uppfylla de krav som anses
kdnneteckna en dandamalsenlig provning. For att genomfora analysen tar vi avstamp i ett
analytiskt ramverk som beskriver ett antal forutsattningar for att tillstindsprovningen av
industriell verksamhet ska kunna kombinera tuffa miljovillkor utan att 4ventyra industrins
investeringsvilja och konkurrenskraft.

1.2 Angreppssatt

Analysen av tillstdindsprovningen av Cementafallet bygger pa ett analytiskt ramverk som
baseras pa att miljoprovningens roll bade handlar om att ge tillstand till industriella
verksamheter samt att sidkerstdlla att dessa verksamheter lever upp till ambitiosa
miljokrav. En d&ndamalensenlig tillstandsprovning definieras hdr som en prévning som
kan balansera dessa mal pa ett bra sitt. Det analytiska ramverket identifierar tre
overgripande forutsattningar for en andamalsenlig provning;:

¢ Flexibilitet rorande det handlingsutrymme som industrin har att vélja vilka atgarder
som ska vidtas, inklusive lokaliseringar, for att reducera eventuell negativ
miljopaverkan, samt rérande inom vilka tidsramar som foretagen behover uppfylla
de villkor som faststalls i tillstandet.

e Forutsagbarhet och transparens kring tillstindsprovningens tidsatgang,
genomforande samt de slutgiltiga villkorens innehall, inte minst i form av korta
handlaggningstider samt tydliga riktlinjer for hur ans6kningar ska utformas och
rattsregler ska tolkas i det enskilda fallet.

e Kunskap hos de reglerande myndigheterna om potentiella skyddséatgéarder och
dessas ekonomiska konsekvenser, ndgot som mojliggor jambordiga, tillitsfulla och
konsensusinriktade férhandlingar mellan féretagen och myndigheter.

Dessa forutsattningar diskuteras i mer detalj i kapitel 2, och utgor sedan — i kombination
med géllande rétt — utgangspunkter for en analys av tillstindsprovningen av Cementas
verksambheter i Slite pa Gotland. Det huvudsakliga empiriska material som ligger till grund
for analysen dr: (a) foretagets ansokan, inklusive (delar av) miljokonsekvensbeskrivningen;
(b) inkomna synpunkter fran myndigheter och intresseorganisationer, inklusive foretagets
respons pa dessa; samt (c) domskal och eventuella villkor i tillstdndet.

1.3 Avgransningar

Irapporten analyseras den ordinarie tillstindsprévningen av Cementas verksamheter, dvs
provningen i Mark- och miljddomstolen och i Mark- och miljoéverdomstolen. De dvriga
processer som dérefter initierats, t ex regeringens forslag till ny lagstiftning” och det

¢ Svenskt Néringsliv (2021), s. 18.
7 Miljodepartementet, promemoria M2021/01600 samt Prop. 2021/22:15.
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sedermera antagandet av den s k Cementalagen,® samt regeringens beslut i frigan om
tillfalligt tillstand,® ligger utanfor domstolsprocessen och analyseras inte i rapporten.

Det uppdrag som ligger till grund for denna rapport ar klart begriansat saval i omfattning
som i tid, och det har inneburit att det inte har funnits majlighet att genomfora fordjupade
empiriska studier (t ex intervjuer). Detta har i sin tur begransat mojligheterna att i detalj
analysera alla delar i det analytiska ramverket. Ett viktigt exempel ar att rapporten inte
adresserar de naturvetenskapliga grunderna for tillstandsprovningen (t ex rorande hur
verksamheternas effekter pa grundvattnet ska bedémas).

1.4 Rapportens disposition

I kapitel 2 introduceras det analytiska ramverket som — baserat pa tidigare forskning —
beskriver hur miljolagstiftningens utformning samt genomforande tenderar att paverka
forutsattningarna for en &ndamalsenlig tillstandsprovning. Kapitel 3 redogor kortfattat for
de mest centrala réttsliga utgangspunkterna for provning av tillstand, med fokus pa den
typ av verksamheter som Cementa bedriver. Kapitel 4 redogér for Mark- och
miljodomstolens samt Mark- och miljo6verdomstolens avgoranden avseende Cementas
ansOkan om tillstdnd till fortsatt samt utokad taktverksamhet pa Gotland. I kapitel 5
diskuteras de viktigaste reflektionerna och lirdomarna fran studien. Slutsatser finns i
kapitel 6.

8 SFS 2021:875 som inforts i 17 kap. miljobalken.
9 Regeringsbeslut M2021/01774.
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2. Analytiska utgangspunkter

2.1 Inledning

Detta kapitel presenterar studiens analytiska ramverk som, baserat pa tidigare forskning,
beskriver hur miljolagstiftningens utformning, organisering samt genomférande kan
paverka forutsdttningarna for en andamalsenlig miljdprovning. En sddan provning
definieras hér som en process som driver pa miljdanpassningen i industrin och pa sa sétt
bidrar till betydande utslappsreduktioner och reducerad miljopaverkan i 6vrigt, men utan
att dventyra framtida investeringar samt industrins langsiktiga konkurrenskraft.

Detta knyter an till miljoprovningens dubbla malbild; den ska mojliggora investeringar i
samhallsviktig verksamhet!® men dven sdkerstilla att verksamheten lever upp till ibland
tuffa miljovillkor. Den grona industriella omstillningen i svensk industri, bland annat i
form av jarn- och stalindustrins 6vergang till fossilfri stalproduktion, gér denna avvagning
extra aktuell. De industriella projekten ar centrala for att reducera utslappen av koldioxid
fran svensk industri, men innebér dven utmaningar i form av lokal paverkan pa savél
vatten- som luftkvalitet.

Konkurrenskraft definieras hédr som ett foretags langsiktiga férmaga att vara 1onsamt och
oka sin produktion. Skdrpta miljovillkor kan paverka konkurrenskraften genom dess
effekter pa foretagens direkta och indirekta kostnader samt produktivitet, dvs genom att
dessa miljoregleringar tranger undan produktiva investeringar. Utgangspunkten for det
analytiska ramverket &r inte att det alltid gar att implementera tuffa miljovillkor utan att
dessa stér i konflikt med industrins konkurrenskraft.!!

I stéllet antas att om provningen utformas i enlighet med de kriterier som presenteras
nedan minskar riskerna for att miljdanpassning och konkurrenskraft maste sta i ett
motsatsforhallande. Dessa kriterier tar fasta pa att den individuella miljéprovningen vilar
pa de rittsregler som beskrivs i kapitel 3, men dven pa forhandlingar mellan det aktuella
foretaget och provningsmyndigheten (t ex mark- och miljddomstolen). Tillit, f{Srtroende,
kunskap samt kunskapsoverforing dr alla viktiga inslag i dessa forhandlingar, som i stora
delar handlar om hur lagstiftningen ska tolkas och tillimpas i det enskilda fallet.

10 Sjalva utforandet av ett miljotillstind innebdr i sig en hogre rattssikerhet for ett foretag. Det kan noteras att
innan den nya lagstiftningen om vattenfororeningar tradde i kraft i Sverige 1942 hade industrin levt med en
betydande osdkerhet. Enligt den ursprungliga vattenlagen (fran 1918) var fororening i vatten som férorsakade
skada for annan otillaten. Men industrin visste samtidigt inte under vilka férutsattningar som myndigheterna
skulle vélja att ingripa (t ex i form av krav pa skadestand). Det fanns med andra ord inga tillstand att erhélla,
men i och med 1942 ars lagstiftning kunde industriella anldggningar erhalla tillstind av myndighet f6r utslapp
i vatten (Jerkeman och Norrstrom, 2017).

11 Enligt den s k Porterhypotesen kan mer ambitidsa miljoregleringar — under vissa forutsattningar — leda till 6kad
industriell konkurrenskraft (Porter och van der Linde, 1995). Den empiriska litteraturen indikerar att &ven om
miljoregleringar ofta stimulerar innovation och teknisk utveckling &r det séllan som dessa regleringar innebar
totalt sett 6kad konkurrenskraft i termer av 6kad produktivitet och vinst (se t ex Dechezleprétre A. och M. Sato,
2017).
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2.2 Andamalsenlig miljéprévning: konceptuell diskussion

Figur 1 illustrerar tre centrala aspekter pa en @ndamalsenlig miljoprovning: flexibilitet,
forutsagbarhet och kunskap.’? Nedan introduceras och diskuteras dessa, och vi beror aven
hur de relaterar till varandra.

Figur 1 Tre centrala aspekter pa en indamalsenlig miljoprévning

) Utfall: Minskad miljopaverkan med
“A bibehallen konkurrenskraft
i
A

Beslut
/ Flexibilitet \ / Forutsigbarhet \

rorande de slutgiltiga vill- i tillstndsprocessen i
koren i tillstandet i termer av | Domstolen termer av

~..valet av teknologier och Forhandlingar under ...snabba processer och en
lokalisering tillstandsprocessen "l franvaro av 6verklaganden

- fien Ud‘JPel‘K_’_d nom vilken ...transparens rorande hur de
féretaget behdver leva upp olika réttsreglerna kommer

till tillstandsvillkoren _ -t Formaea att att tillimpas 1 enskilda fall
\ / hantera \ /

avvigningar

Kunskap

I'meningen att forhandlingarna baseras pa. ..

...hog kompetens hos de inblandade

myndigheterna (inga kunskapsglapp) én“"'e(;
8
. <8
...kontinuerliga och fértroendebaserade , ‘
dialoger samt kunskapsoverforing

Forutsdttningarna for att kombinera tuffa miljokrav med industriell expansion paverkas
av vilken grad av flexibilitet som tillstdindsvillkoren erbjuder. Specifikt handlar detta om
villkorens utformning rorande: (a) det utrymme som dessa ger foretagen att sjdlva valja
vilka atgarder som skall vidtas for att reducera eventuell negativ miljopaverkan, s k
atgardsflexibilitet; samt (b) den tidsrymd under vilken féretagen maste uppfylla de villkor
som myndigheterna faststallt, s k tidsflexibilitet.!® Brist pa flexibilitet innebar overlag hogre
kostnader for industrin.

Atgiardsflexibiliteten avgors till stor del av om tillstandsvillkoren utformas som teknikkrav
eller som begransningsvarden for utslapp. Teknikkrav innebar att tillstandsvillkoren anger
exakt vilken teknologi som fdretagen maste investera i for att astadkomma reducera
miljopadverkan medan begransningsvarden endast anger vilken maximal nivd pa
utsldppen som dr tillaten (t ex uttryckt i termer av maximalt antal kilo per producerad

12 Framstallningen bygger pa ett antal tidigare studier. Se Pettersson och Soderholm (2019) samt Soderholm m fl
(2021), som bada innehaller mer djupgaende diskussioner om dessa tre forutsattningar samt dven illustrerar
dessa empiriskt.

13 Ytterligare en aspekt pa flexibilitet i detta sammanhang ar platsflexibilitet. I kapitel 3 beskrivs t ex hur den s k
Natura 2000-prévningen under vissa férutsattningar kan implementeras pa ett satt som gor att en verksamhets
negativa paverkan — t ex pa vattenkvaliteten — tillats men dar villkoren i tillstandet anger att atgarder for att
kompensera for intranget maste vidtas.
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enhet). Begransningsvérden innebér att foretagen sjdlva kan valja specifika atgarder for
utslappsreduktion, inklusive alternativa lokaliseringar, sa lénge dessa bidrar till att
uppfylla de viarden som anges i tillstandet. Kostnaderna for skyddsatgarder skiljer sig at
mellan olika foretag, och det enskilda foretaget har i normalfallet mer kunskap an de
reglerande myndigheterna om vilka atgérder som minimerar kostnaderna for att uppfylla
olika tillstandsvillkor. Sadan asymmetrisk information innebar att begransningsvarden for
utslapp i regel leder till en mer kostnadseffektiv reduktion av féretagens miljopaverkan an
teknikkrav. Teknikkraven begrinsar foretagens valfrihet och riskerar dven att lasa fast
industrin i ldsningar som é&r ineffektivare och dverlag dyrare.

Tidsflexibilitet handlar om att pa sikt kan anpassningen mot allt tuffare miljokrav
mojliggoras av att foretag erbjuds forutsattningar att utveckla — och testa — ny teknologi.
Sadana processer tar tid och utfallet av utvecklingsarbetet ar osakert. En viktig del av
miljoprovningen kan darfor vara att ge foretag tid att anpassa sig till nya tuffare
utslappsvillkor. Miljobalken gor det mojligt for tillstindsmyndigheten att besluta om
provisoriska begransningsvéarden, och samtidigt ge foretagen mojlighet att identifiera
effektiva l9sningar under en sa kallad provoperiod. I takt med att teknologin utvecklas,
testas och optimeras kan sedan kraven for kommande perioder skarpas.'* Tidsflexibilitet
ar speciellt viktig i processindustrier dar det dr bade dyrt och tidskrdvande att ersitta den
existerande teknologin med ny teknologi. Provoperioder innebar att de tillstdandspliktiga
foretagen kan reducera sina risker genom att undvika fullskaliga investeringar i ny
teknologi som visar sig vara ineffektiv ur kostnads- savél som miljosynpunkt.’> En annan
fordel med provoperioder dr att de gor det lattare for foretag att kombinera produktiva
investeringar med miljoinvesteringar.

En andra viktig forutsittning for en effektiv miljoprovning &r forutsdgbarhet om
provningens tidsatgdng samt innehdll. Investeringar i nya industriella verksamheter
och/eller 6kningar av produktionen i existerande anlaggningar &r i regel kapitalintensiva.
Detta betyder att om det rdder osdkerhet kring nar provningen avslutas samt om hur
villkoren for verksamheten kommer att se ut, paverkas investeringarnas forvantade
Iénsamhet pa ett negativt siatt. Mest centralt i detta sammanhang ar att foretagen inte
upplever att det finns en risk att de rattsliga villkoren férdndras pé ett vasentligt sétt efter
det att miljotillstandet beviljats och investeringen i en ny anldggning ar paborjad eller till
och med genomford. Forutsagbarheten paverkas dven av hur tydlig och transparent
lagstiftningen &r, inte minst kopplat till hur olika rattsregler kommer att tolkas och
omsattas i praktiken i det enskilda fallet. Detta bor ocksa forstas i kombination med ldnga
handlaggningstider. Om de relevanta raittsreglerna endast ger vaga riktlinjer fér hur
bedoémningarna av verksamheten skall goras, till exempel gallande rittsregler om vad som
utgor “oskiliga kostnader” eller en ”integrerad provning”, okar risken for utdragna
processer och sena overklaganden. Detta blir av naturliga skl speciellt relevant i samband
med en individuell prévning eftersom den 6vergripande lagstiftningen (t ex miljobalkens
olika paragrafer) inte kan utformas med explicit hdansyn tagen till specifika foretag och
anldggningar.

14 Nentjes m f1 2007.
15 Det bor noteras att det existerande regelverket inte alltid tillater nyttjandet av provoperioder (se t ex EU:s art-
och habitatdirektiv).
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Figur 1 illustrerar hur det kan existera svara avvdgningar mellan flexibilitet och
forutsdgbarhet. Studier visar exempelvis att ibland kan foretag foredra teknikkrav framfor
begransningsvarden. ¢ Utifran industrins perspektiv kan teknikkraven leda till hogre
forutsagbarhet; det blir lattare for verksamhetsutdvare att veta om kraven ar uppfyllda
eller inte. Om ett foretag foredrar en viss teknisk 10sning kan det vara rationellt att
argumentera for att denna ska skrivas in i villkoren for tillstandet; detta kan ocksa utgora
ett sdtt att skynda pa tillstandsprocessen.

En annan avvagning mellan flexibilitet och forutsdgbarhet handlar om att lagstiftningen a
ena sidan skall kunna klargora “vad som géller” i en given provningssituation men a andra
sidan behover den bygga pa generella principer for att inte bli for stelbent nar den ska
tillampas i ett enskilt fall. Ett sétt att 6ka forutsdgbarheten rérande innehallet i framtida
tillstandsvillkor vore att anvanda generiska gransvarden for utsldpp,’” men detta skulle i
sa fall ske pa bekostnad av den flexibilitet som den individuella och situationsanpassade
provningen erbjuder, dvs dar de villkor som faststills kan ta hénsyn till de specifika
egenskaperna for den aktuella verksamheten (t ex lokal miljopaverkan och atgards-
kostnader). Ytterligare ett exempel pa avvigningen mellan flexibilitet och forutsagbarhet
dr anvandandet av provoperioder: a ena sidan ger dessa foretag en tidsflexibilitet men de
gor det dven mojligt for de miljoprovande myndigheterna att behdlla kontrollen &ver
foretagets miljoarbete, vilket kan bidra till en Okad osdkerhet om de framtida
tillstdndsvillkoren.®

Den tredje och sista forutsattningen for en d@ndamalsenlig miljoprovning kopplas till
kunskap, och utgor pa manga satt ett viktigt nodvandigt villkor for att astadkomma vl
avvégda beslut och en balans mellan flexibilitet och férutsagbarhet (se @ven Figur 1). En
central komponent i detta sammanhang dr en hog kunskapsnivd hos de reglerande
myndigheterna kring atgérder och kostnader. For att dstadkomma en valavvagd balans
mellan mélet om att & ena sidan driva pa miljdanpassningen och att & andra sidan undvika
for hoga atgardskostnader pa kort sikt, kravs mycket god kunskap om de nuvarande och
framtida kostnaderna for utsldppsreduktioner. Om myndigheterna underskattar
marginalkostnaderna for utslappsreduktion kan detta resultera i mycket langtgdende
begransningsvarden som foretagen har svart att nd till en rimlig kostnad, i varje fall pa kort
sikt och med radande kunskap om existerande teknologier. P4 motsvarande satt kommer
gransvdardena att bli for slappa om myndigheterna &verskattar framtida kostnader; vi
riskerar da en situation dédr gransvardena inte alls blir bindande f6r verksamheten.

Eftersom miljolagstiftningen baseras pa individuell provning ar det viktigt att reglerande
myndigheter och centrala remissinstanser (t ex Naturvardsverket, Lansstyrelsen, och
Sveriges Geologiska Undersokning) investerar i egen kunskapsuppbyggnad for att
overbrygga eventuella kunskapsglapp gentemot foretagen. Med hog ingenjorskompetens
rorande industrins produktionsprocesser samt de atgarder och teknologier som kan bidra
till att reducera utsldappen ytterligare, forbattras forutsattningarna for att gradvis
implementera tuffare miljokrav utan att samtidigt aventyra det enskilda fOretagets

16 Se t ex Pettersson och Soderholm, 2019.

17 Inom ramen for det svenska rattssystemet kan regeringen inféra s k generella foreskrifter (enligt 9 kap. i
miljobalken), men bara om det ”framstar som mer d&ndamalsenligt dn beslut i enskilda fall.” Sadana generella
forfattningsreglerade miljokrav kan 6ka forutsagbarheten, t ex om de leder till en lagre risk for 6verklaganden
i de senare delarna av prévningen.

18 Soderholm m fl (2021).
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langsiktiga konkurrenskraft. De forhandlingar som handlar om utslappsvillkorens
utformning samt ambitionsnivaer kommer dé& att kunna genomféras mellan mer
jambordiga parter, och detta skapar i sin tur utrymme for en konsensusbaserad
miljoreglering. 1

Forskning har visat att ett langsiktigt och tillitsbaserat samarbete mellan stat och industri i
miljoprovningen kan gynna kunskapsoverforing pa ett effektivt sitt och dven skapa hog
legitimitet for de beslut som tas.? Studier visar dven att tillit mellan stat och industri dr
viktigt for att adressera osdkerhet om framtiden, t ex géllande foretagens kostnader for att
astadkomma langtgdende utslappsreduktioner. 2 Hog tillit bidrar till att reducera
transaktionskostnaderna, och detta skapar battre forutsattningar for kunskapsutbyte samt
aven mobilitet av arbetskraft mellan industri och myndigheter. Utifran ett spelteoretiskt
perspektiv byggs hogre tillit upp baserat pa aterkommande dialoger mellan reglerande
myndigheter och industrins foretradare, och déar bada parter ser tydliga fordelar med
fortsatt samarbete.??

En viktig forutsattning for en dndamalsenlig miljoprovning dr darfor att betrakta denna
som en process dar tilliten mellan de forhandlande parterna byggs upp over tid, och dar
myndighetsutdvandet bygger pa kontinuerlig dialog och erfarenhetsutbyte over tid.
Provningen ska saledes inte betraktas som ett “one-shot game’. Det finns dock utmaningar
kopplade till en sddan regleringsansats; det dr viktigt att industrin halls pa armlangds
avstand och tillats “kidnappa” myndighetsutovandet.

19 Betydelsen av en hog gemensam kunskapsniva, samt konstruktiva dialoger mellan industri och miljoprovande
myndigheter, framholls redan under 1940-talet efter att den nya lagstiftningen om vattenférorening trétt i kraft
1942. Detta belystes bland annat i ett anférande av 6veringenjoren Ingemar Eidem vid Svenska Pappers- och
Cellulosaingenjorsforeningens hostmote 1949: “Tillsynsmyndigheten, som i sin nuvarande ledning férfogar
over en imponerande sakkunskap inom var bransch, har just pa grund hirav en utpriglat samarbetsvénlig
instillning och anser att den blott kan l6sa sin viktiga uppgift pa basta sdtt genom samarbete med
representanter for industrien, vilka med forstaelse for fragans betydelse stéller sina erfarenheter och under-
sokningsmdaijligheter till forfogande,” (citatet aterges i Jerkeman och Norrstrom, 2017).

20 Se t ex Janicke (1992), Bergquist och Soderholm (2011), Bergquist m £l (2013), och Ulibarri m fl (2017).

21 Se t ex Willman m fl (2003).

2 Experimentella férsok med upprepade spel visar att de mest framgangsrika strategierna for att astadkomma
utfall som gynnar bada parterna ofta bygger pa reciprocitet eller dmsesidighet. Detta innebér att parterna borjar
med att erbjuda samarbete, men svarar pa samma sdtt som man blir bemétt. Parterna samarbetar med andra
ord till dess att nagon av dem hoppar av och viljer en konfliktinriktad 16sning (se t ex Axelrod, 1984).
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3. Rittsliga utgangspunkter for
tillstandsprévningen

I kapitlet redogors kortfattat for de rattsliga utgangspunkterna for provning av tillstand
for ifragavarande verksamhet. Ur ett rattsligt perspektiv ror det sig om taktverksamhet,
vattenverksamhet och miljofarlig verksamhet. Provningen av verksamheten sker dock i ett
sammanhang dar tillstdindsmyndigheten beddmer om verksamheten uppfyller
lagstiftningens krav.

3.1 Miljobalken

Tillstdindsprovningen av miljofarliga verksamheter utgar fran reglerna i miljobalken. Malet
med dessa regler édr, enligt balkens portalparagraf, att frimja en hdllbar utveckling,® vilket t
ex anses innebdra att naturresurser, sisom mark- och vattenomraden, anvands pa ett
sadant satt att en ldngsiktigt god hushidllning tryggas, samt att hushdllning med material, rdvaror
och energi frimjas.?* I relation till enskilda verksamheter innehaller miljobalken bland annat
materiella bestimmelser, som anger vad som &r tilldtet och inte, samt bestimmelser om
tillstand for vissa verksamheter, daribland miljofarlig verksamhet och vattenverksamhet.

Det forsta steget i en tillstaindsprovning av miljofarlig verksamhet handlar om den tankta
lokaliseringens lamplighet. Materiella regler kring lokaliseringen finns dels i de allménna
och sdrskilda bestimmelserna om hushdllning med mark- och vattenomraden i
miljobalkens 3-4 kapitel (de sa kallade hushallningsbestimmelserna), dels i
lokaliseringsregeln i 2 kap. 6 §, och dels i plan- och bygglagen (PBL).2 Utgangspunkten for
anvandningen av mark- och vattenomraden ar att omréadet ska vara lampligt med hansyn
till beskaffenhet, lage och foreliggande behov.2 Har finns utrymme att ta hansyn till saval
platsens lamplighet for den planerade verksamheten som dess forhallande till den lokala
omgivningen, men &ven regionalpolitiska behov (t ex rorande sysselsiattning och
energiforsorjning).

De grundlaggande hushallningsbestaimmelserna anger vidare att omradden som ar sarskilt
lampade for ett visst andamal, exempelvis det rorliga friluftslivet eller rennéringen, sd lingt
mojligt ska skyddas mot verksamheter som kan patagligt forsvara for, eller skada, de
angivna intressena.?” Omraden kan dven utpekas som riksintresse for olika andamal, t ex
naturvdrden, energiproduktion och mineralutvinning. Statusen som riksintresse ger ett
ndgot starkare skydd: omrédet skall skyddas mot verksamheter som kan pétagligt
skada/forsvara for de riksintressanta andamaélen.?2 Om ett omrade ar av riksintresse for
flera (ofdrenliga) dndamal &ar utgangspunkten fér beddmningen en langsiktigt god
hushallning med naturresurser.? I de sarskilda hushallningsbestimmelserna i 4 kap.
miljobalken aterfinns geografiskt avgransade omraden som i sin helhet dr av riksintresse

21 kap. 1 §, miljobalken.

21 kap. 1§, 2 st., miljobalken.

%5 ] det f6ljande behandlas endast miljobalkens regler.
26 3 kap. 1 §, miljobalken.

27 Se 3 kap. 5 och 6 §§, miljobalken.

28 Se 3 kap. 6, 7 och 8 §§ 2 st., miljobalken

2 3 kap. 10 §, miljobalken.
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for sina natur- och kulturvérden. I dessa omraden &r exploateringsforetag som patagligt
kan skada de skyddade virdena som huvudregel inte tilldtna.3

Nar det galler den mer precisa lokaliseringen av en verksamhet, anges i 2 kap. 6 § miljo-
balken att det ska valjas en plats som ar limplig med hinsyn till att indamdlet ska kunna uppnds
med minsta intrdng och oligenhet for minniskors hilsa och miljon. Platsen ska vara den béasta ur
miljosynpunkt. For att underldtta tillstandsmyndighetens beddémning av platsens
lamplighet, ska sokanden redovisa alternativa lokaliseringar for etableringen.
Miljobalkens lokaliseringsregel géller inte bara for nya verksamheter, utan dven for
andringar och utokning av befintlig verksamhet.

Verksamheter som pa ett betydande sdtt kan paverka miljon i ett Natura 2000-omrade
kraver ett sarskilt tillstdnd enligt 7 kap. 28 a §. MB.?! Tillstdndsplikten géller alltsa dven
verksamheter som planeras utanfor sjilva omradet, om de kan medféra betydande
paverkan pa miljon i omradet. Det kan t ex rora sig om uppforande av ett antal
vindkraftverk i narheten av ett sarskilt skyddsomrade, och/eller verksamhet som paverkar
vattenkvaliteten i omradet. Eftersom tillstdndsplikt enligt 7 kap. 28 a § infinner sig redan
om det foreligger en risk for att omrddet kommer att paverkas av den planerade
verksamheten och det typiskt sett dr svart att utesluta att miljopaverkan blir betydande, ar
alltsa troskeln for tillstandsplikten mycket lag.3?

Tillstdind far endast lamnas om verksamheten, ensam eller tillsammans med andra
planerade eller pagdende verksamheter, inte kan skada de skyddade vérdena, eller utsatter
arterna for en storning som pa ett betydande satt forsvarar bevarandet av dessa.® Denna
relativt hoga troskel jamkas nagot via den undantagsordning som faststills i 7 kap. 29 §.
Under forutséttning att det ror sig om en verksambhet till vilken det inte finns nagra
alternativ och som “maste genomfdras av tvingande orsaker som har ett vdsentligt
allmanintresse” samt att atgarder for att kompensera for intranget vidtas, far tillstand
meddelas trots bestimmelserna i 28 b §. Vid beddmningen av om ett Natura 2000-tillstand
kan medges ska kumulativa effekter beaktas. Det innebdr att ansokt verksamhet ska
bedomas tillsammans med befintlig verksamhet for att sdkerstdlla att den totala
belastningen pa omradet inte blir for stor.

Forutom att omradet for lokalisering av verksamheten ska vara lampligt och den valda
platsen den basta ur miljosynpunkt, uppstaller miljébalken @ven andra krav pa miljofarliga
(och andra) verksamheter. En tillstindsansokan ska dven innehdlla en redogorelse over de
forslag till skyddsatgarder eller andra forsiktighetsmatt, samt ovriga uppgifter som behovs
for att bedoma pa vilket sdtt verksamhetsutdvaren planerar att folja de allmadnna
héansynsreglerna i 2 kap. i miljobalken.3 De allmédnna hansynsreglerna anger de materiella
krav som stélls pa verksamheter och atgdrder i forhallande till méanniskors hélsa och
miljon. Bevisbordan ligger pa den som utovar verksamheten (eller vidtar atgarden); det ar
alltsa verksamhetsutovaren som ar skyldig att visa att hansynsreglerna ar uppfyllda.®
Hansynsreglerna omfattar krav pa: kunskap, forsiktighet och basta majliga teknik, val av

%0 4 kap. 1 §, miljobalken.

31 Natura 2000 &r ett nédtverk av ”sérskilda skyddsomraden” och “sdrskilda bevarandeomraden” som fortecknats
i enlighet med EUs fageldirektiv, samt art- och habitatdirektiv.

32 Se t ex EU-domstolens avgorande i mal C 127/02 (Wadenzee-milet).

37 kap. 28 b §, miljobalken.

3422 kap. 1 §, miljobalken.

3% 2 kap. 1 §, miljobalken.
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produkter, samt resurshushallning och anvandning av fornybar energi i férsta hand.3 De
krav som stdlls med stdd av hédnsynsreglerna far dock inte vara orimliga; nyttan av
skyddsatgarder och andra forsiktighetsmatt maste sattas i relation till kostnaderna for
sadana atgarder. Syftet med denna rimlighetsavvagning ar att sékerstélla att de krav som
stélls dr miljomassigt motiverade.?

Etablering av miljofarliga verksamheter kan @ven aktualisera regler som ror fridlysning
och skydd av arter. Artskyddet regleras primart genom tvéa EU-direktiv: habitatdirektivet
(genom artikel 12) och fageldirektivet (genom artikel 5). Sveriges implementering av dessa
bestammelser aterfinns i artskyddsférordningen (2007:845). Enligt férordningen ar det t ex
forbjudet att avsiktligt fanga eller doda djur, avsiktligt stora djur, sarskilt under vissa
perioder, samt att skada eller forstdra djurens fortplantningsomraden eller viloplatser.3®
Dispens fran bestimmelserna i artskyddsforordningen kan ldmnas i det enskilda fallet,
men endast under vissa specifika forutsiattningar, namligen om det inte finns ndgon annan
lamplig 16sning, och om dispensen inte forsvarar uppratthallandet av en gynnsam
bevarandestatus hos artens bestand i dess naturliga utbredningsomrade, och dispensen
behovs t ex for att skydda vilda djur eller véxter eller bevara livsmiljoer fér sddana djur
eller véaxter och av hansyn till allman hélsa och sdkerhet eller av andra tvingande skal som
har ett allt 6verskuggande allménintresse.%

Aven férekomsten av miljokvalitetsnormer paverkar férutsittningarna for att fa tillstand
till miljofarlig verksamhet och vattenverksamhet. En miljokvalitetsnorm anger ett visst
tillstand for t ex en vattenforekomst eller ett markomrade som ska foljas (gransvérden)
eller efterstravas (riktlinjer) vid eller efter en viss tidpunkt.* Miljokvalitetsnormerna sétter
alltsa en gréns for vad som ar “acceptabel” miljopaverkan for ett visst geografiskt omrade.
Adressaten for miljokvalitetsnormerna &ar bland annat tillstandsmyndigheterna som
saledes, som utgangspunkt, inte far ge tillstand till nya utslapp om en gransvardesnorm
redan &r dverskriden och/eller riskerar att inte foljas.*

Andra fragor som kan aktualiseras i tillstandsprovningen ror tiden efter att verksamheten
har upphort. Utgangspunkten for reglering av dessa fragor &r principen om att
”fororenaren betalar”. Det dr med andra ord verksamhetsutdvaren som ar att betrakta som
ansvarig for avhjalpandet av miljoskador som uppstar pa grund av verksamheten.#2 For
att sakerstalla att det finns tillrdckliga resurser for ett sadant avhjalpande ar det mojligt att
gora ett tillstand beroende av stdllandet av ekonomisk sdkerhet, inklusive kostnader for att
utreda detta.®® Viktiga aspekter i beddmningen av huruvida sdkerhet bor stéllas ar vilken
paverkan verksamheten kan viantas fa pa miljon och vilka atgarder som kan behdvas for
aterstallande. Krav pa fortlopande bortfraktande av avfall dr ett exempel pa en verksamhet
for vilken det ofta finns starka skal att krdva ekonomisk sakerhet.*

3 2 kap. 2-5 §§, miljobalken.

372 kap. 7 §, miljobalken.

3 4 §, artskyddsforordningen. For en mer utforlig redogorelse, se Michanek och Zetterberg (2017), s. 242-247.

314 §, artskyddsférordningen.

40 Se 5 kap. 1 § miljobalken.

4 For vidare lasning, se t ex Michanek och Zetterberg (2021). For praktiska exempel, se t ex Naturvardsverket
(2019).

422 kap. 8 §, miljobalken.

4316 kap. 3 §, miljobalken.

4 Prop. 1997/98:45, del 2, s. 205.
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Det ar viktigt att kommentera tidshorisonten for giltigheten hos givna tillstand till milj6-
farliga verksamheter. Det normala forfarandet har ar att tillstdnd inte begransas i tid utan
galler ”for evigt”.#> Det finns dock mojligheter att tidsbegransa tillstand enligt miljobalken,
t ex for verksamheter med kraftig miljopaverkan dar det kan finnas ett behov av att
uppdatera villkor for verksamheten, t ex géllande kravet pa basta mojliga teknik. 46

3.1.1 Sérskilt om tillstand till tiktverksamhet

Téktverksamhet utgdr miljofarlig verksamhet enligt 9 kap. 1 § miljobalken och
tillstandsplikt &ar foreskrivet i enlighet med 9 kap. 6 §.4 Som sarskild forutsattning for
takter gdller att tillstandet for sin giltighet far goras beroende av att sakerhet for kostnader
for avhjélpande och andra aterstallningsatgarder stélls av verksamhetsutovaren.* Olika
former av sdkerhet kan godtas, men utgangspunkten dr att sikerheten maste vara
"betryggande for sitt &ndamal”.*’ Saledes bor kravet pa siakerhet utga ifrdn uppskattade
kostnader for avhjdlpande och aterstillande.

3.1.2 Sarskilt om vattenverksamhet

For tillstand till vattenverksamhet géller forutom att verksamheten bedoms forenlig med
de materiella bestimmelserna i miljobalkens 2-5 kap. dven sarskilda forutsittningar.
Eftersom vatten ar privat egendom &r den forsta forutsiattningen for dess anvandning att
verksamhetsutovaren har radighet Over vattnet ifrdga. Detta utgor en sk.
processforutsattning vilket innebér att utan radighet 6ver vattnet kan ansékan om tillstand
for vattenverksamhet inte behandlas. Radigheten kan 6verforas frivilligt genom avtal eller
kop, eller genom expropriation.

Ytterligare en sarskild forutsittning for vattenverksamhet &dr att den maste utforas pa ett
sadant sétt att den inte forsvarar annan verksamhet “som i framtiden kan antas berora
samma vattentillgang” och som dr av betydelse for allmanna eller enskilda d&ndamal, 5!
exempelvis en vattentdkt. Med bestdmmelsen avses verksamheter, dock inte
nodvandigtvis vattenverksamheter, som med nagon sannolikhet kan bli aktuella inom en
inte alltfor avldgsen framtid (ca 10 ar). Exempel pa hur bestimmelsen tillimpats finns i
MOD 2013:39. Har beslutade domstolen att tidsbegrénsa tillstandet i tva fall rérande uttag
av grundvatten for jordbruksdndamal eftersom flertalet tillstandsansokningar fran
verksamheter som konkurrerade om samma grundvattenférekomst férvantades inges till
lansstyrelsen.

Slutligen anges i 11 kap. 8 § att vattenverksamhet som riskerar att skada fisket endast far
bedrivas under forutsittning att t ex “behovliga anordningar for fiskens framkomst eller
fiskets bestand” vidtas och underhalls.

4 Observera dock att exempelvis vissa EU-réttsakter stéller krav pa tidsbegrénsade tillstand. Tillstand till de
verksamheter som omfattas av saddana bestimmelser maste med andra ord tidsbegransas.

46 Prop. 1997/98:45, del 1, s. 480.

47 Se 4 kap. 1-3 §§ miljoprovningsférordningen.

4 9 kap. 6 e § miljobalken.

4916 kap. 3 § miljobalken.

502 kap. 1-3 §§ Lag (1998:812) om sérskilda bestimmelser om vattenverksamhet.

5111 kap. 7 § miljobalken.
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3.1.3 Miljobedomning och miljokonsekvensbeskrivning

Miljofarliga verksamheter ska genomga en miljobeddmning. Miljobeddmningens syfte ar
att integrera miljoaspekterna i beslutsfattande sa att en hallbar utveckling framjas.52 Ett
mycket viktigt instrument vid miljobedomningen dr den miljokonsekvensbeskrivning
(MKB) som framtas av verksamhetsutovaren i samrad med bl a lansstyrelsen och enskilda
som kan antas bli sdrskilt berérda av den planerade verksamheten. Vid samradet
diskuteras fragor om verksamhetens lokalisering, omfattning, utformning och férmodade
miljoeffekter.® I miljokonsekvensbeskrivningen redovisas den planerade verksamhetens
miljoeffekter; saval direkta som indirekta och kumulativa effekter av verksamheten pa
maénniskors hilsa och miljon ska identifieras, beskrivas och beddmas.>* Det innebar att
verksamhetsutovaren i sin bedémning dven maste beakta befintliga verksamheter och
aktiviteter i omradet. MKB ska ocksa alltid innehalla en redovisning av alternativa
losningar for verksamheten®, vilket inkluderar saval alternativa platser som utformning
och tekniska l6sningar, tillsammans med en motivering till varfor ett visst alternativ har
valts, samt en redogorelse for det s k nollalternativet.* I forarbetena betonas att “for att en
jamforelse mellan verksamheten och de redovisade alternativen skall kunna goras, maste
givetvis redovisningen innefatta de uppgifter som krévs for att kunna beddma dven
alternativens paverkan.”% (egen kursiv).

Eftersom en godtagbar miljokonsekvensbeskrivning &r en sa kallad processforutsittning® ar
det mycket viktigt att beslutsunderlaget ger vid handen att miljobalkens hansynsregler har
iakttagits, t ex nar det géller utredning och val av tekniska 16sningar (badsta majliga teknik
ska viljas) och lokalisering av verksamheten (platsen ska vara den mest lampliga for
andamalet). Utredningen av verksamhetens miljokonsekvenser méaste med andra ord gora
det majligt for tillstandsmyndigheten att prova om forutsattningar for att meddela tillstand
foreligger. I detta ligger dven att sjdlva processen for miljobedomning har genomforts pa
foreskrivet sitt exempelvis avseende samrad och deltagande.”

Fragan om mojligheterna att komplettera brister i underlaget har diskuterats i savl
forarbeten som praxis. Av 22 kap. 2 § miljobalken foljer att domstolen ska, for det fall
ansokan ar ofullstandig, forelagga sokanden att avhjélpa bristen inom viss tid. Om detta
inte sker och om bristerna ar vasentliga kan ansokan avvisas av domstolen. Enligt Prop.
2004/5:129 (En effektivare miljoprovning) bor krav pa kompletteringar av ansokan stillas
tidigt i processen, d&ven om det inte dr uteslutet att sa dven sker i samband med
huvudférhandlingen.® Mgjligheten till kompletteringar ska ocksa ses mot bakgrund av att
syftet med att offentliggéra miljokonsekvensbeskrivningen &ar att mojliggora for
allménheten att ta del av underlaget i god tid fore huvudférhandlingen. Nar det galler
beddémningen av huruvida bristerna i underlaget utgor ett processhinder eller dar av
materiellt slag menar Hogsta Domstolen att om miljokonsekvensbeskrivningen &r
“behéftad med sa vasentliga brister att den inte kan utgora grund for ett stallningstagande

52 6 kap. 1 § miljobalken.

5 6 kap. 29-30 §§ miljobalken.

54 6 kap. 35 § (tidigare 7 §) miljobalken.

5% 6 kap. 35 § (tidigare 7 §) miljobalken.

% 6 kap. 35 § (tidigare 7 §) miljobalken. Se 4ven Prop. 1997/98:45 del 2, s. 63.

57 Prop. 1997/98:45 del 2, s. 63.

58 22 kap. 2 § 2 st. miljobalken. Se dven NJA 2009 sid 321.

% Se Hogsta Domstolens dom i mal T 3126-07 (NJA 2009 sid 321) och MOD 2002:15.
 Prop. 2004/05:129, s. 57.
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till verksamhetens eller atgardens inverkan pa miljon, ligger det narmast till hands att se
detta som ett processhinder. Ar en sddan prévning visserligen mgjlig, men beskrivningen
likval bristfallig, far det istéllet ses som en fraga om ansokningens materiella hallbarhet.” 6!

Det dr alltsd upp till den individuella tillstindsmyndigheten att ta stdllning till om
miljokonsekvensbeskrivningen utgor ett tillrdckligt beslutsunderlag. Hogsta Domstolen
fastslar vidare att utgangspunkten ska vara att bedomningen av huruvida kompletteringar
kravs ska ske ”i malets inledande skede”, och nédr dessa har skett det ska det provas om
ndgra vasentliga brister kvarstdr. Sddana véasentliga brister kan exempelvis vara att
miljokonsekvensbeskrivningen saknar en fullgod redovisning av alternativ.®? Miljobalkens
sjatte kapitel har &ndrats sedan Hogsta Domstolens dom. Detta har emellertid inte
inneburit ndgon dndring i sak betrdffande kravet pa redovisning av alternativa 10sningar.
Nar det géller nollalternativet har ett visst fortydligande skett. Numera ska nollalternativet
beddmas i relation till rddande miljoforhallanden.®* Detta ansags dels battre aterspegla
inneborden i MKB-direktivet, dels pa ett tydligare satt framhalla att det dr fraga om en
nuldgesredovisning.®

o1l Hogsta Domstolens dom i mal T 3126-07 (NJA 2009 sid 321), s. 10.

02 Hogsta Domstolens dom i mal T 3126-07 (NJA 2009 sid 321), s. 11.

0 Prop. 2016/17:200, s. 129.

¢ Enligt 6 kap. 35 § ska miljokonsekvensbeskrivningen innehalla (3) “uppgifter om radande miljoférhallanden
innan verksamheten péabdrjas eller atgarden vidtas och hur de férhallandena foérvéantas utveckla sig om
verksamheten eller atgarden inte paborjas eller vidtas”.

% Prop. 2016/17:200, s. 130.
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4. Tillstandsprovning av Cementas
verksamhet i Slite

I detta avsnitt redogér vi for Mark- och miljddomstolens och Mark- och
miljooverdomstolens avgoranden avseende Cementas ansokan om tillstand till fortsatt och
utokad taktverksamhet i Slite i Gotlands kommun. Detta inkluderar bolagets ansdkan,
inklusive (delar av) miljokonsekvensbeskrivningen, inkomna synpunkter fran
myndigheter och intresseorganisationer, bolagets bemétande av dessa samt domskél och
eventuella villkor. Da det ligger i sakens natur att sdvél bolaget sjdlv som myndigheter och
intresseorganisationer har egna intressen att bevaka, har granskningen av materialet skett
i syfte att utréna dels om det finns ndgra gemensamma (objektiva) faktorer av avgérande
betydelse for utgangen i respektive mal, dels om provningen kan sdgas uppfylla de krav
som anses kanneteckna en dandamalsenlig provning.

4.1 Provningen i Mark- och miljodomstolen vid Nacka
Tingsratt

I december 2017 lamnade Cementa AB in en ansdkan till Mark- och miljddomstolen vid
Nacka tingsrdatt rorande tillstand till fortsatt och wutokad tdktverksamhet samt
vattenverksamhet i Slite i Gotlands kommun. Det ansokta tillstandet rorde dels miljofarlig
verksamhet bestdende av brytning av kalk och margelsten, dels vattenverksamhet i form
av bortledning av dag-, grundvatten och ytvatten, omledning av vattendrag samt
uppfdrande av anldggningar, och dels verksamhet som kan paverka ett Natura 2000-
omrade. Tillstdnd soktes for 20 ar.

I maélet anférde Naturvardsverket och lansstyrelsen m fl att den utredning som skulle ligga
till grund for beslutet var bristféllig och att ansdkan dérfor inte kunde prévas.®” Det var i
synnerhet utredningen av de hydrogeologiska forhallandena som i olika avseenden ansags
otillrdcklig, men dven beskrivningen av det sa kallade nollalternativet samt de kumulativa
effekterna av verksamheten bedomdes vara felaktiga och otillrdckliga. Eftersom ett
tillfredsstdllande underlag ar en forutsattning for att malet ska kunna provas inledde
Mark- och miljodomstolen med att diskutera dessa fragor.

Nar det galler utredningar av “heterogena forhallanden, sdsom de hydrogeologiska
forutsattningarna pa en viss plats” menade domstolen att graden av detaljrikedom ”alltid
kan ifragasattas”.® I det har fallet ansdg domstolen att den valda modellen var lamplig
med hénsyn till andamalet och att utredningen, som baserats pa mangarig erfarenhet,
omfattande undersokningar och rimliga sannolikhetsantaganden, var tillfyllest. Nar det

¢ Miljobalken 9 kap. 1 och 6 §§ samt miljoprovningsférordningen.

¢ Under handlaggningen underréttade Naturvardsverket regeringen om verksamheten i enlighet med 17 kap. 5
§ miljobalken. Syftet med en sddan underrittelse ar att gora regeringen uppmarksam pa att en prévning i
enlighet med 17 kap. 3 § kan vara aktuell. Regeringen beslutade emellertid att inte vidta nagra atgarder med
anledning av underrittelsen och har siledes inte tillatlighetsprovat verksamheten.

6% Observera att miljobalkens bestammelser, bland annat nidr det galler sjatte kapitlet (tidigare
“miljokonsekvensbeskrivningar och annat beslutsunderlag” numera “miljobedémningar”), har ett annat
innehall sedan den 1 januari 2018. I malet tillimpas i enlighet med &vergangsbestimmelserna den tidigare
lagstiftningen.

6 Mark- och miljodomstolens dom i Mal M 7575-17, s. 139.
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géller Cementas redovisning av nollalternativet holl domstolen med Naturvardsverket och
lansstyrelsen om att detta hade behovt beskrivas pa ett mer lattillgangligt satt, i synnerhet
avseende foljderna av att vattenfyllning av tédkterna pabodrjas 2021 istallet for 2041. I och
med de kompletteringar som bolaget inkommit med under &drendets gédng menade
domstolen att beskrivningen av nollalternativet, liksom avseende kumulativa effekter pa t
ex Natura 2000-omraden, anda kunde anses tillracklig. Ddrmed bedémdes
miljokonsekvensbeskrivningen med kompletteringar uppfylla miljobalkens krav och
godkindes. 70

Avseende verksamhetens lokalisering konstaterade domstolen att det aktuella omradet
utgor ett riksintresse for utvinning av vérdefulla mineral och att nagon pataglig negativ
paverkan pa andra riksintressen inte forvantas. Nar det galler den specifika platsen for
verksamheten noterades dels att lokalisering av den har typen av verksamhet ar begransad
till férekomster med brytvard kalksten, vilket innebar att mojligheterna att hitta alternativa
platser ocksa dr begréansade, dels att det aktuella omradet ar kraftigt paverkat av tidigare
och pagédende verksamhet av samma slag. Mot bakgrund av detta och i ljuset av ”att
kalkbrytningen pa platserna ar samhallsviktig” 7' kom domstolen till slutsatsen att den
valda platsen dr limplig med hinsyn till indamalet och saledes forenlig med 2 kap. 6 §
miljobalken.

4.1.1 Bedomning av verksamhetens paverkan pa grund- och
ytvatten

En mycket viktig fraga i malet gdllde verksamhetens paverkan pa grund- och ytvatten, inte
minst hur verksamheten forhaller sig gallande regler om miljokvalitetsnormer for vatten.
Flertalet remissmyndigheter var starkt kritiska pa denna punkt. Vattenmyndigheten,
lansstyrelsen och SGU var av uppfattningen att den planerade verksamheten leder till en
otilliten forsamring av grundvattenkvaliteten samt &ventyrar uppnaendet av
miljokvalitetsnormen god kvantitativ status 2021. Cementas installning i frdgan var att det
inte kommer att ske nigon forsdmring av vattenkvaliteten jamfort med nuvarande
forhallanden och att verksamheten darmed inte riskerar uppndendet av god status i
grundvattenforekomsten.”

Genom att ta avstamp i bedomningen av ytvattenforekomster, dér det av praxis foljer att
status ska bedémas med utgangspunkt i hela vattenforekomsten, faststallde Mark- och
miljddomstolen att bedomningen av status dven for grundvatten ska utga fran hela
grundvattenférekomsten. Som en foljd av detta, konstaterade domstolen, “krévs en
betydande paverkan for att statusen ska forsamras eller dventyras nér det dr frdga om en
stor tillgédnglig grundvattenresurs, sasom ar fallet i fraga om Mellersta Gotland-Roma.” 7
Vidare framholl domstolen att det inte finns nagot stod for att den befintliga verksamheten
och vattenbortledningen skulle ha medfort en férsamring av den kvantitativa statusen eller
dventyrat uppnadendet av denna. Grundvattenférekomstens klassificering som
otillfredsstdllande antas darfér bero pa andra faktorer an tdktverksamheten. Enligt
domstolen Overstiger uttaget av grundvatten genom vattenbortledning (tdkten) och
dricksvattenforsorjning inte den tillgéngliga grundvattenresursen. I och med detta menade

70 Mark- och miljodomstolens dom i Mal 7575-17, s. 139-140.
7t Mark- och miljodomstolens dom i Mal M 7575-17, s. 141.
72 Mark- och miljodomstolens dom i Mal M 7575-17, s. 144.
73 Mark- och miljodomstolens dom i Mal M 7575-17, s. 145



Cementas tillstandsprocess 24/39

domstolen att uttagen inte heller kan innebédra nigon negativ paverkan pa vare sig
vattenbalansen eller kvalitetsfaktorn grundvattenniva i grundvattenférekomsten som
helhet. Géllande Mellersta Gotland-Roma noterades slutligen att den forsamring av
kemisk grundvattenstatus som kan observeras inte dr orsakad av taktverksamheten och att
en utokad brytning séaledes inte har betydelse for denna status. For Ovriga
grundvattenforekomster konstaterades att det inte kan uppsta nadgon som helst paverkan
av betydelse for statusklassificeringen. Miljokvalitetsnormerna for grund- och ytvatten
ansigs sammanfattningsvis inte utgéra nagot hinder mot att tillata verksamheten.”

Den planerade verksamheten konstaterades dven innebdra annan paverkan pa grund- och
ytvatten bland annat genom den ldnshallning som dr nddvandig for att halla undan vatten
i takterna.” Lanshallningen paverkar den kommunala grundvattentdkten och under vissa
forutsattningar de kommunala brunnarna, i forsta hand under sommarmanaderna.
Utredningen i malet ansags dock visa “med tillrdcklig styrka” att mojligheterna till fortsatt
driftsaker grundvattenférsorjning inte d&ventyras av den ansokta verksamheten.”

Ytterligare en vattenrelaterad fraga i malet rorde vattenskyddsomrédet Tingstade trask.
lansstyrelsen anforde har att bolagets berdkningar av vattenbalansen i trésket &r
missvisande och att den anstkta verksamheten i sjdlva verket dventyrar mojligheterna att
langsiktigt anvanda Tingstdde trask som ytvattentédkt.”” Lansstyrelsen yrkade att tillstand
till verksamheten dérfor inte bor meddelas. Aven Naturvardsverket menade att bolagets
berdkningar betraffande paverkan pa vattenbalansen i Tingstdde trask var behaftade med
stor osdkerhet och att anstkan behévde kompletteras.” Bolaget & sin sida vidholl att de
genomforda berdkningarna visade att verksamheten inte kommer att medfora nagra
betydande negativa konsekvenser for vattenbalansen i Tingstdde trdask. Domstolen
instamde i bolagets beddmning och konstaterade att den ansokta verksamhetens bidrag
till vattenforlusterna i trasket var forsumbar.”

4.1.2 Bedomning av verksamhetens paverkan pa Natura 2000-
omraden och artskydd

Pa Gotland finns det omkring 140 Natura 2000-omraden,® vara sju ligger relativt nira
Cementas befintliga och/eller ansokta taktomraden.?! Pa fragan om vilka av dessa omraden
som kan paverkas pa ett sadant betydande sétt att tillstand enligt 7 kap. 28 a § krévs {or att
verksamheten ska kunna tillatas konstaterade domstolen att endast tva omraden, Bojsvatar
och Hejnum Kallgate faller i denna kategori. Fér dessa omraden provade domstolen
dérefter om forutsattningar for att meddela tillstand i enlighet med 7 kap. 28 b § ansags
foreligga. I bada fallen foranleddes tillstaindskravet av verksamhetens péaverkan pa
rikskérr, vilken dock enligt domstolens och bolagets bedomning ansags vara sa begransad

74 Mark- och miljodomstolens dom i Mal M 7575-17, s. 146.

75 Domstolen konstaterar att ldnshallningen kan wupphdra ndr brytningen avslutas och att
grundvattenavsankningen da kommer att ldngsamt och delvis aterstéllas.

76 Mark- och miljodomstolens dom i Mal M 7575-17, s. 146.

77 Mark- och miljodomstolens dom i Mal M 7575-17, s. 41.

78 Mark- och miljodomstolens dom i Mal M 7575-17, s. 57.

79 Mark- och miljodomstolens dom i Mal M 7575-17, s. 147.

80 Lansstyrelsen Gotland: https://www.lansstyrelsen.se/gotland/natur-och-landsbygd/skyddad-natur/natura-
2000-omraden.html.

81 Dessa ar: Tiselhagen, Kallgatburg, Filehajdar, Bojsvatar, Grodvat, Hejnum Kallgate och Hejnum hallar.



https://www.lansstyrelsen.se/gotland/natur-och-landsbygd/skyddad-natur/natura-2000-omraden.html
https://www.lansstyrelsen.se/gotland/natur-och-landsbygd/skyddad-natur/natura-2000-omraden.html
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att inget hinder mot att meddela tillstind foreldg. 2 Lansstyrelsen var av en annan
uppfattning och menade att tillstdind inte kan medges.® Enligt linsstyrelsens beddmning
kommer verksamheten att medfdra pataglig skada i vissa av de skyddade omrédena, samt
innebéra en risk for sddan skada i andra omraden. Inte heller Naturvéardsverket bedomde
att tillstand enligt Natura 2000-bestimmelserna kunde meddelas d& det “trots de stora
osdkerheterna och bristerna i nuvarande undersokningar” ar tydligt att verksamheten
kommer att skada de skyddade livsmiljoerna.

Nar det géller artskyddet konstaterades inledningsvis att det inom det planerade
verksamhetsomradet  forekommer en  méngd  fridlysta, rodlistade  och
naturvardsintressanta arter. Den planerade verksamheten riskerade ddrmed att pa ett
otillatet sitt stora eller doda dessa arter samt forsdmra eller forstora arternas vaxtplatser,
fortplantningsomraden och viloplatser. Cementas huvudsakliga instillning i fragan var att
verksamheten inte strider mot artskyddsforordningen och att dispens fran dessa
bestimmelser sdledes inte krdvs. Bolaget menade att verksamheten inte kommer att
paverka arternas fortlevnad samt att ett eventuellt bortfall av arter till foljd av
verksamheten inte kommer att paverka arternas bevarandestatus. Remissmyndigheterna
var av en annan uppfattning. Naturvardsverket menade t ex med stéd av yttrande fran
Artdatabanken att vaddnatfjarilens bevarandestatus behandlas felaktigt i ansokan. %
Lansstyrelsen var av samma uppfattning och konstaterade att bolaget varken ansokt om
eller redovisat skél for att beviljas dispens fran artskyddet.8 Domstolen hédnvisade till
tidigare praxis®” och menade att bolagets utredning i kombination med fortydligande av
villkors® gav “tillrackligt stod” for slutsatsen att den ansokta verksamheten kan undvika
konflikt med bestammelserna i artskyddsforordningen betrédffande samtliga arter, fast pa
olika satt.®

Avslutningsvis konstaterade Mark- och miljddomstolen bl a att savdl de sérskilda
forutsattningarna for vattenverksamhet som de allménna hansynsreglerna ar uppfyllda
och att verksamheten ”“med lampligt utformade skyddsadtgdrder och villkor om
forsiktighetsmatt m.m.” darmed kan tillatas. Avseende villkoren for verksamheten kan
noteras att domstolen var mycket tydlig nédr det gallde vikten av kompensation for
ekologiska forluster. Domstolen menade att det saknades anledning att medge provotid
for framtagandet av en genomforande- och forvaltningsplan for detta och delegerade till
tillsynsmyndigheten att faststilla villkor for de ekologiska kompensationsatgarder som
bolaget atagit sig.® Samtliga foreslagna villkor for vatten godtogs dock av domstolen.*
Nagra ytterligare villkor i enlighet med vad som fdreslogs av lansstyrelsen ansags inte
nodvandigt.

82 Mark- och miljodomstolens dom i Mal M 7575-17, s. 150-156.

83 Mark- och miljodomstolens dom i Mal M 7575-17, s. 48.

8¢ Mark- och miljodomstolens dom i Mal M 7575-17, s. 57.

85 Mark- och miljodomstolens dom i Mal M 7575-17, s. 58.

86 Mark- och miljodomstolens dom i Mal M 7575-17, s. 47.

7 MOD 2016:1

8 Villkoren avsag forsiktighetsatgarder sasom restaurering, teknik for avbaning, uppehall vissa tider under aret
m.m.

8 Mark- och miljoédomstolens dom i Mal M 7575-17, s. 156-163.

% Mark- och miljodomstolens dom i Mal M 7575-17, s. 168, med @ndring av bolagets forslag till utredningsvillkor
Ul

91 Villkor 11-18 (Mark- och miljodomstolens dom i Mal M 7575-17, s. 169).
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Tillstdind ldmnades ddrmed for vattenverksamhet, miljofarlig verksamhet samt
verksamhet som paverkar ett Natura 2000-omrade pa ett betydande sétt. Domstolen var
inte enig i sitt beslut. Den skiljaktige hdnvisade bl a till viddnaétfjarilens bevarandestatus
och menade att verksamheten var otillaten enligt 6 § artskyddsforordningen och att
tillstdnd inte kunde meddelas enligt bestimmelserna om Natura 2000.%

4.1.3 Sammanfattning av tillstandsprovningens huvudfragor

De mest framtrddande fragorna i malet ror vattenforsorjning och paverkan pa grund- och
ytvatten, inklusive miljokvalitetsnormer, samt bolagets berdkning av nollalternativet och
anvand grundvattenmodell. Av de villkor som foreskrevs kan ndmnas gransvarden for
buller, vibrationer och luftstotvagor, samt att damning vid behov ska hanteras genom
vattenbegjutning av transportvdgar. Vidare faststélldes villkor betrdffande granser for
vattennivaer, tillaten sidnkning av grundvattennivd, samt avseende forvaring och
hantering av kemiska produkter. For att reducera verksamhetens paverkan pa arter och
livsmiljoer angavs som villkor for tillstandet att atgardsprogram ska upprittas och
genomforas for vissa arter, samt att en plan for genomférande av ekologiska
kompensationsatgarder ska tas fram i samrdd med tillsynsmyndigheten. Slutligen
faststilldes aven villkor for ekonomisk siakerhet och efterbehandling av takterna.®

4.2 Provningen i Mark- och miljooverdomstolen

Mark- och miljddomstolens dom overklagades av bl a ldnsstyrelsen pa Gotland,
Naturvardsverket, Naturskyddsforeningen Gotland, flera privatpersoner samt av bolaget
sjdlv, som alltsd dven var motpart i mélet. Nar det giller parternas yrkanden i malet kan
ndmnas att Naturvardsverkets instédllning var att ansokan skulle avvisas, alternativt avslas
i sin helhet, medan lansstyrelsen i forsta hand yrkade pa avslag och i andra hand pa
avvisning. Cementa bestred dvriga parters yrkanden och yrkade for egen del att Mark- och
miljodomstolens dom skulle dndras avseende vissa villkor.

Mark- och miljooverdomstolen inledde med att sammanfatta de omstandigheter i malet
som beddms vara mest ifrdgasatta, namligen de som ror verksamhetens paverkan pa
grundvatten, inklusive den grundvattenmodell som anvéands av bolaget. Det handlar dels
om bortledande av grundvatten i relativ ndrhet till Natura 2000-omraden, dels om
eventuell otilldten paverkan pd miljokvaliteten for grundvattenférekomsten Mellersta
Gotland-Roma.

Domstolen understrok vidare betydelsen av att den miljokonsekvensbeskrivning som
bilagts ansokan kan godkénnas,® d v s om beslutsunderlaget kan anses tillrackligt for att
bedoma verksamhetens miljopaverkan. I detta ingar aven jamforelsen mot det sa kallade
nollalternativet och konsekvenserna av hur detta alternativ formuleras.

92 Mark- och miljodomstolens dom i Mal M 7575-17, Bilaga 1, s. 1-3.

9 Mark- och miljodomstolens dom i Mal M 7575-17, s. 3-7.

% Den miljokonsekvensbeskrivning som bilades ansokan om tillstand och som kungjordes i september 2018,
kompletterades dérefter avseende forandrad anvindning av Spillningsmagasinet och kungjordes i september
2019.
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4.2.1 Parternas yrkanden i mark- och miljooverdomstolen

Miljokonsekvensbeskrivningen

Naturvardsverkets uppfattning var dven i denna provning att det beslutsunderlag, framst
betrédffande hydrologiska forhallanden, som bolaget lamnat var otillrackligt for att bedoma
omfattningen av verksamhetens negativa miljopaverkan, i synnerhet nar det géller
paverkan pa Natura 2000-omraden. Naturvardsverket menade att bolaget har “pa nytt
presenterat en modell som inte &r verifierad” och att modellens brister innebér att den inte
kan anvédndas som underlag for bedomning av huruvida den ansdkta verksamheten kan
komma att skada de skyddade omradena.®> Det angivna nollalternativet ansags vidare
felaktigt varpa “jamforelsen leder till att miljopaverkan fran den planerade verksamheten
grovt underskattas.” % Lansstyrelsen var av samma uppfattning ndmnde bland annat
underlatelsen att redovisa historiskt utpumpade volymer som en stor brist i underlaget.
Gallande nollalternativet menade lansstyrelsen att Cementa forvixlar begreppet
nollalternativ med begreppet nuldgesbeskrivning och att anvandningen av ett korrekt
nollalternativ dr av avgdrande betydelse for bedémningen av hydrologisk paverkan.%
Flera av remissinstanserna instimde i Naturvardsverkets och ldnsstyrelsens bedémning,
déribland Sveriges Geologiska Undersokning som menade att Cementa borde ha anvant
ett korrekt nollalternativ. For att fa en rattvisande bild av utvecklingen for det fall
verksamheten inte kommer till stdind, menade SGU att bolaget borde ha utgéatt ifran att
verksamheten avslutas 2021 och att uttaget av grundvatten ddrmed upphor och tékterna
borjar vattenfyllas.*

Cementas uppfattning var alljamt att det redovisade underlaget var tillrackligt. Bolaget
framholl att det d4r den samlade kunskapen, och inte endast grundvattenmodellen, som
ligger till grund for konsekvensbedémningarna och att detta underlag dven inkluderar
ytvattenutredning, kartering i falt av avrinning, backar och naturtyper m.m.% Avseende
nollalternativet menade bolaget att en jaimforelse med utgangspunkt i den samlade
verksamheten, inklusive ldnshallningen &r mest rdttvisande. Att utgd ifrdn
Naturvéardsverkets och lansstyrelsens forslag skulle enligt bolaget vara missvisande
eftersom takten i dagsldget ar dréanerad.1

Grundvattenmodellen
Naturvéardsverket konstaterade att bolaget “péa nytt presenterat en modell som inte &r

verifierad” 1! och menade att inte heller den uppdaterade modellen kan tillimpas for att
bedoma riskerna med verksamheten for Natura 2000-omradena. Lansstyrelsen menade att
modellen inte aterspeglar omradets heterogenitet och att relevanta flodesvagar till de
skyddade omradena inte kan forutses. Sveriges Geologiska Undersokning framholl att det
inte 4r modellen som sddan som det &r fel pa,'2 utan att svarigheterna bestar i att den
behover kompletteras med andra underlag for att sdkerstalla en korrekt beddmning av
grundvattenbalansen. Aven om den uppdaterade modellen enligt SGU ger en mer

% Mark- och miljoéverdomstolens dom i Mal M 1579-20, s. 8.

% Mark- och miljoéverdomstolens dom i Mal M 1579-20, s. 10.

97 Mark- och miljoéverdomstolens dom i Mal M 1579-20, s. 12.

9 Mark- och miljoéverdomstolens dom i Mal M 1579-20, s. 29.

9 Mark- och miljoéverdomstolens dom i Mal M 1579-20, s. 16.

100 Mark- och miljoéverdomstolens dom i Mal M 1579-20, s. 19.

101 Mark- och miljoéverdomstolens dom i Mal M 1579-20, s. 8.

102 Mark- och miljodomstolen har saledes feltolkat SGUs standpunkt gallande grundvattenmodellen.
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“representativ bild” av grundvattennivderna dn det tidigare underlaget ar det framst
paverkan i regional skala som gér att bedoma.'® SGU pétalar ocksa att bolaget har valt att
“frangd det som SGU uppfattar som praxis” vad géller granserna for influensomradet,
vilket bidrar till osdkerhet betrdffande riskerna for kénsliga objekt. 104

Cementa framholl att modellens pastadda begransningar nir det géller analyser pa mer
detaljerad skala &r felaktigt och vidholl att resultaten ar sannolika dé valideringen stamde
védl 6verens med simulerade och uppmatta vattennivaer. Modellen uppdaterades infor
provningen i Mark- och miljooverdomstolen och kalibrerades mot maétresultat i nya
borrhél, men den grundlédggande hydrogeologiska beskrivningen dndrades inte.10

Miljokvalitetsnormer

Den planerade verksamhetens forenlighet med géllande miljokvalitetsnormer ifragasattes
av savil Naturvardsverket och lansstyrelsen som Sveriges Geologiska Undersokning m fI.
I motsats till Mark- och miljodomstolens slutsats att statusbedomningen ska goéras for
vattenforekomsten som helhet, framholl bl a SGU att det tydligt framgar av EU-rdtten att
bedémningen ska goras pa lokal niva.10

Bortledandet av grundvatten ansags riskera mojligheterna att uppna god kvantitativ status
for grundvattenférekomsten Mellersta Gotland-Roma. Aven en forsimring av den
kemiska statusen for grundvattenforekomsten forutsags, bl a da bolaget enligt SGU inte
har visat att saltvattennivderna i omgivningen kommer att sjunka till en niva som ligger
under riktvérdet.’” Den planerade verksamheten, menade myndigheterna, far darmed
anses otillaten enligt miljobalken. Néar det galler mdjligheten till undantag enligt 4 kap. 11
och 12 §§ vattenforvaltningsforordningen, menade ldnsstyrelsen att forutsittningar inte
ansags foreligga, medan SGU fdérordade en prévning om tillatlighet enligt
undantagsreglerna.'% Naturvardsverket efterfragade en bedémning av huruvida kemisk
status for grundvatten omfattas av de namnda undantagsbestimmelserna da rattsldget i
detta avseende ar oklart.1®

Cementa vidhaller att den planerade verksamheten ”inte medfoér ndgon forsamring av
grundvattenférekomstens kvantitativa eller kvalitativa status och att den inte heller
dventyrar uppndendet av miljokvalitetsnormen.” 110

103 Mark- och miljoverdomstolens dom i Mal M 1579-20, s. 30.

104 Mark- och miljoéverdomstolens dom i Mal M 1579-20, s. 30.

105 Mark- och miljodverdomstolens dom i Mal M 1579-20, s. 17-18.

106 Mark- och miljoéverdomstolens dom i Mal M 1579-20, s. 33.

107 Mark- och miljoéverdomstolens dom i Mal M 1579-20, s. 33.

108 Mark- och miljoverdomstolens dom i Mal M 1579-20, s. 34. I ett PM fran augusti 2021 framhaller SGU att det
under vissa forutsattningar ar mojligt for provningsmyndigheten att tillata en verksamhet som medfor negativ
paverkan pa en grundvattenférekomst, bland annat om verksamheten behovs for att tillgodose ett
allménintresse av storre vikt, eller om dess fordelar for méanniskors halsa och sikerhet eller for hallbar
utveckling uppvager nackdelarna som forsamringen medfor (se 4 kap. 12 § vattenfoérvaltningsforordningen).
SGU menar att det finns ett behov av att rittsligt prova mojligheten att med stdd av undantagsbestimmelserna
tillata Cementas verksamhet i Slite (Sveriges Geologiska Undersokning (2021) “Konsekvensbedéomning av
utebliven cementproduktion i Slite”, PM 2021-08-20, s. 9.

109 Mark- och miljoéverdomstolens dom i Mal M 1579-20, s. 22.

110 Mark- och miljoverdomstolens dom i Mal M 1579-20, s. 24.
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4.2.2 Mark- och miljooverdomstolens bedomning

Mark- och miljoéverdomstolen inleder domskdlen med att redogora for
miljokonsekvensbeskrivningens betydelse i miljoprovningen, samt gallande ratt.
Domstolen redogor utforligt for Hogsta Domstolens avgorande i mal T 3126-07 (NJA 2009
s. 321)"! och noterar att kravet pa redovisning av nollalternativ inte har dndrats genom
nya bestammelser.'? Vad géller bedomningarna i sak konstaterar domstolen foljande:

e Grundvattenmodellens formaga att férutse verksamhetens omgivningspaverkan i
framtiden kan fortfarande ifrdgasattas.

e Grundvattenmodellen och nollalternativet &r fortfarande behdftade med saddana
brister att en inte obetydlig osdkerhet kvarstar, vilken inte bedéms kunna
korrigeras med ytterligare utredningar.

¢ Cementas utredning betrédffande kloridhalternas forandring 6ver tid dr begréansad
och inte robust vilket utgor ett hinder for att bedéma vilken effekt fortsatt och
utokad verksamhet har pa grundvattenférekomsten Mellersta Gotland-Roma. 1

Mark- och miljoverdomstolens slutsats &r att miljokonsekvensbeskrivningen (med gjorda
kompletteringar) ”&dr behdftad med sa vasentliga brister att den inte kan utgora grund for
ett stillningstagande till verksamhetens inverkan pa miljon.” ¢ Domstolen anser ddarmed
att det foreligger ett processhinder och att Cementas ansokan om tillstand darfor inte kan
provas.

111 Fér en kort redogorelse av innehallet i detta avgorande, se avsnitt 3.1.3.
112 Mark- och miljoéverdomstolens dom i Mal M 1579-20, s. 36.

113 Mark- och miljoéverdomstolens dom i Mal M 1579-20, s. 36-41.

114 Mark- och miljoverdomstolens dom i Mal M 1579-20, s. 41.
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5. Analys

5.1 Tillstandsprovningens dndamalsenlighet

Det 6vergripande syftet med den hér studien har varit att analysera &ndamalsenligheten i
tillstdndsprovningen av Cementas verksamheter med utgdngspunkt i ett analytiskt
ramverk som beskriver ett antal forutsattningar {or att tillstandsprovningen av industriell
verksamhet ska kunna kombinera tuffa miljovillkor med bibehallen konkurrenskraft.

I korthet kom Mark- och miljddomstolen respektive Mark- och miljdoverdomstolen till
foljande slutsatser betraffande Cementas ansokan om tillstand till fortsatt och utdkad
taktverksamhet i Slite. Mark och miljddomstolen godkidnde Cementas miljokonsekvens-
beskrivning med de kompletteringar som gjorts under handldaggningstiden och beviljade
bolaget tillstand till den ansokta verksamheten med mycket fa d&ndringar av de av bolaget
foreslagna villkoren. 15 Mark- och miljddomstolen gjorde alltsd beddmningen att
Cementas ansokta verksamhet och den paverkan pa omgivningen som den forvantas
medfora ar tillatlig enligt miljobalken, under forutsiattning att foreslagna skydds- och
forsiktighetsatgdrder vidtas. Mark- och miljodomstolens beslut overklagades till Mark-
och miljooverdomstolen som kom till en helt annan slutsats, namligen att
miljokonsekvensbeskrivningen, &ven med gjorda kompletteringar, var alltfor bristfallig for
att kunna laggas till grund for prévning. Mark- och miljoéverdomstolen avvisade darfor
Cementas ansdkan om tillstand.

Den uppkomna situationen har ront stor uppmarksamhet, inte minst med anledning av de
konsekvenser for Sverige som ett abrupt avslut for Cementas verksambhet i Slite forvantas
medfora. For att “tillgodose vidsentliga allmdnna intressen” och undvika allvarliga
samhaillskonsekvenser av att taktverksamheten upphor har regeringen beslutat att
meddela Cementa ett fortsatt, tidsbegrénsat, tillstand.''® Oaktat dessa férvecklingar &r det
viktigt att betona att Mark och miljodverdomstolens avgdrande i sig inte ar spektakulart.
Hogre domstolsinstanser kommer inte sdllan till andra slutsatser an lagre
domstolsinstanser.''” Icke desto mindre finns det anledning att fundera dver fragan om
varfor Mark- och miljoéverdomstolen kommer till en s& vasentligen annan slutsats dn
Mark- och miljédomstolen i det aktuella fallet, samt huruvida detta paverkar provningens
andamalsenlighet.

Den granskning av Mark- och miljddomstolens respektive Mark- och miljoéverdomstolens
avgorande som har genomfoérts inom ramen for foreliggande studie har inte renderat
nagon vidare forklaring till de skilda slutsatserna, annat &n att Mark- och
miljoéverdomstolen gor en annan beddmning av miljokonsekvensbeskrivningens
anvandbarhet som beslutsunderlag an Mark- och miljddomstolen. Kédrnan i detta handlar
alltsa om huruvida beslutsunderlaget beddms vara tillrackligt eller inte. En viktig aspekt
av en dndamalsenlig provning ar forutsagbarhet och transparens kring miljoprovningens
tidsatgang, hur rattsreglerna kan komma att tillimpas och de slutgiltiga villkoren

15 Andringarna avsag skyddsatgarder for fjdrilar (villkor 19 och 20).

116 Regeringsbeslut M2021/01774.

17 Har kan ndmnas Miljodverdomstolens dom i mal M4866-10. Fragan gillde tillstand till brytning och
krossning/sovring av jarnmalm fran Gruvberget i Svappavaara. Miljodomstolens tillstindsdom (M1471-08)
overklagades av Naturvardsverket som menade att ansdkan dven borde ha omfattat den befintliga
verksamheten pa platsen for att mdjliggora en integrerad provning. MOD gjorde samma bedémning som
Naturvardsvardsverket och konstaterade att ansdkan varit alltfor begransad for att kunna ligga till grund for
en dndamalsenlig provning och undanréjde MD:s dom.
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formuleras. Detta kan dstadkommas genom tydliga riktlinjer och direktiv betrdffande hur
rattsreglerna  ska  forstds och tillimpas, samt hur anstkan, inklusive
miljokonsekvensbeskrivningen, ska utformas. Hari finns en grundliggande utmaning. A
ena sidan maste all lagstiftning, inklusive miljdlagstiftningen, leva upp till krav pa
rattssdkerhet och principer om legalitet och proportionalitet och darigenom mdgjliggora
forutsdgbarhet. A andra sidan behover miljolagstiftningen vara tillrackligt flexibel for att
mojliggora individuella bedémningar utifran lokala forutsattningar och utforma
skraddarsydda losningar t ex avseende specifika villkor for verksamheten. Detta ofta stora
utrymme for avvagningar och platsspecifika hansyn, i kombination med vaga riktlinjer,
kan dock leda till att utfallet av en provning blir svart att forutse.

Utgangspunkten for tillstdindsprévningen i miljomal &r att det dr sokanden som, genom
sin ansOkan sétter ramarna for provningen. Provningsmyndighetens roll hér ar dock inte
obetydlig. Mark- och miljooverdomstolen har i ett tidigare avgorande — som héandelsevis
ocksa involverade Cementa — konstaterat att mark- och miljodomstolen har ”en fullstandig
utredningsskyldighet” och forutsitts att, genom ”aktiv materiell processledning” 118
sakerstdlla att ansokan har den inriktning och omfattning som kravs for att kunna beakta
relevanta miljeffekter och foreskriva nddvandiga villkor.!? I detta fall hade ansdkan
avslagits av Mark- och miljddomstolen, som menade att utredning avseende skada pa
Natura 2000-omraden saknades och att bolaget, trots att detta patalats, inte hade genomfort
nddvandiga kompletteringar. Mark- och miljo6verdomstolen konstaterade att Mark- och
miljodomstolen borde ha gett sokande majlighet att komplettera utredningen innan malet
avgjordes eftersom domstolens ansvar for att “nddvandig utredning inhdmtas foreligger
aven om kompletteringsbehovet konstateras sa sent som efter huvudférhandling i malet.”
Mark- och miljodverdomstolen fastslog darmed att rattegangsfel forekommit.20

I det nu aktuella fallet kan foljande konstateras géllande provningarna i mark- och
miljddomstolen respektive Mark- och miljodverdomstolen. Mark- och miljoéverdomstolen
redovisar tydligt utgangspunkterna for sin bedomning och beslutet att avvisa ansokan.
Beslutet kan inte ifragasattas ur ett rattsligt perspektiv — en godtagbar miljokonsekvens-
beskrivning utgor otvetydigt en processforutsiattning. Nar det galler behovet av och
mojligheten till kompletteringar menar Mark- och miljodverdomstolen dels att ett
tillforlitligt underlag ”i princip” ska ingéd i den miljokonsekvensbeskrivning som “vid
ansokningstillfallet ges in till mark- och miljodomstolen”, dels att de uppdateringar som
gjorts avseende grundvattenmodellen inte forandrar beddmningen att den &r olamplig.
Det forsta konstaterandet innebédr vissa bryderier da det forefaller sta i motsattning till
Mark- och miljo6verdomstolens tidigare uttalanden betrdffande nér kompletterande
utredningar far ske. A andra sidan konstaterar domstolen att de kompletteringar som har
gjorts inte forandrar laget. Domstolen tycks mena att miljokonsekvensbeskrivningens
brister i det ndrmaste dr sadana att de inte kan atgardas, atminstone inte i det har skedet i
processen.

Nar det gédller Mark- och miljodomstolens slutsats kan noteras att domstolen visserligen
godkanner miljokonsekvensbeskrivningen, men att detta sker utan ndgon utforligare
réattslig analys varken betrdffande dess funktion for provningen eller avseende
remissmyndigheternas yrkande om avvisning. Det ar alltsd inte mojligt att med
utgangspunkt i domen sluta sig till om och i sa fall hur Mark- och miljodomstolen

118 Mark- och miljééverdomstolens dom i mal M 11766-14 (MOD 2015:23).
11922 kap. 11 § miljébalken, se &ven Mark- och miljéoverdomstolens dom i mal M 11766-14 (MOD 2015:23).
120 Mark- och miljéverdomstolens dom i mal M 11766-14 (MOD 2015:23).
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resonerade i detta avseende, vilket — inte minst i ljuset av Mark- och miljoéverdomstolens
senare tolkning — kan ségas vara en klar brist.

Eftersom Mark- och miljodverdomstolen inte préovar Cementas ansOkan betrdffande
tillstdndet i sak gar det inte att sdga ndgonting om prévningens dndamalsenlighet vad
galler utfallet i form av exempelvis villkor for tillstandet (s k atgardsflexibilitet) eller den
tidsrymd inom vilken dessa maste uppfyllas (s k tidsflexibilitet). Daremot géar det att
diskutera processens dndamalsenlighet ur vissa aspekter. Det dr uppenbart att Cementa
inte forutsag Mark- och miljoéverdomstolens dom och det framgar inte av malet om det
under de nio manader som malet handlades i domstolen férekom nagon dialog betraffande
mojliga utfall av provningen. Mot bakgrund av det kriterium som handlar om kunskap
och konsensusinriktade samt tillitsbaserade forhandlingar kan detta méjligen framstd som
otillrackligt. Som framgér av kapitel 2 framjas kunskapsoverforing och legitimitet av
langsiktiga och tillitsbaserade samarbeten mellan stat och industri. Tillit paverkar hur
risker forstds och uppfattas och ar darfor en viktig faktor for att adressera framtida
osdkerhet, 2! t ex betraffande kostnader for forsiktighetsatgarder. Den kontinuerliga dialog
och det erfarenhetsutbyte som lagger grunden for tillit mellan samtliga parter och som ar
en fOrutsattning for en &ndamalsenlig miljoprovning har, savitt framgar av materialet, inte
kadnnetecknat vare sig Mark- och miljodomstolens eller Mark- och miljoéverdomstolens
provning av Cementas tillstandsansokan. Detta bor dock inte betraktas som ett dramatiskt
avslojande da den svenska miljoprovningen generellt sett har ett problem pa denna
punkt.!22

5.2 Miljoprovningens funktion: reflektioner kring tva

vagval

Cementafallet har bidragit till att intensifiera debatten om den svenska miljoprovningens
dndamalsenlighet 6verlag, och fallet har d&ven anviants som ett argument {or att miljobalken
behover reformeras. Denna debatt vacker manga fragor, och svaren pa dessa paverkar
vilka reformer som egentligen kommer att vara mest andamaélsenliga. En frdga handlar om
huruvida problemen med dagens miljoprévning handlar om miljobalken som sddan och
de rattsregler som ingdr i denna, eller om roten till dagens upplevda svarigheter i stéllet
handlar om miljobalkens genomforande och implementering i det enskilda fallet.'? Det
analytiska ramverk som presenteras i kapitel 2 baseras pa att det sistndimnda ar minst lika
viktigt som det forstnamnda. Miljoprovningen behdver exempelvis baseras pa en hog
kompetens hos de tillstindsprovande myndigheterna om den aktuella verksamhetens
forutsattningar att implementera skyddsatgarder, och det behovs tydligare vagledning for
hur miljobalkens hansynsregler ska tolkas och forstas i forhallande till det enskilda fallet.
Att dndra pa miljobalkens innehall, t ex genom att lyfta in global klimatnytta som en
enskild hédnsynsregel, skulle inte bidra till varken 6kad kunskap och/eller forbattrad
forutsagbarhet och transparens.

En annan fraga ror miljobalkens 6vergripande roll i samhallsutvecklingen i stort.’ Méanga
debattorer argumenterar fOr att balken och tillhorande réttspraxis saknar en helhetssyn dar
inte minst nyttan av verksamheten (saval lokalt som globalt) inte végs in pa ett tydligt satt.

121 Fjaeran and Aven (2021).

122 Se exempelvis Soderholm m fl (2022).

123 Det ar ju ocksa viktigt att notera att det finns exempel pa storskaliga industriella verksamheter som “klarat av”
miljoprévningen relativt snabbt och utan betydande hinder under tillstindsprocessen. Se t ex Pettersson och
Soderholm (2019) for en analys av miljdprovningen av Northvolts batterifabrik i Skellefted.

124 Se Soderholm och Frishammar (2018).
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Ett aktuellt exempel pa en sddan argumentation dr Swemins reformforslag som i korthet
innebdr att provningen behover utvidgas till att &dven inkludera ett “bredare
samhaéllsutvecklingsansvar,” (Swemin, 2021, s. 14).1% Miljobalkens 6vergripande mal ar
hallbar utveckling och miljobalken behover darfor, enligt Swemin, ta hdnsyn inte bara till
ekologisk hallbarhet utan &dven till de sociala och ekonomiska dimensionerna av hallbar
utveckling. En sddan reform skulle de facto innebdra att mark- och miljddomstolens ges
storre mojligheter att ge tillstdnd till en verksamhet som har negativ lokal miljopaverkan
om denna kompenseras av positiva effekter i relation till hallbar utveckling i form av t ex
Okad sysselsittning, innovation och global klimatnytta.

Overlag r det meningsfullt att resonera kring tva ”ytterligheter” da det giller miljcbalkens
roll, och reflektera kring olika fordelar och nackdelar med dessa. Den ena ytterligheten
knyter an till Swemins reformforslag ovan, och innebér enkelt uttryckt att miljoprovningen
bor ta ett “helhetsgrepp” pa en verksamhets betydelse for samhallet (lokalt, nationellt och
globalt). I praktiken skulle detta handla om en “hallbarhetsprovning” snarare &n en
“miljoprovning”. Denna reglerfilosofi innebér i viss man att domstolens bedémning och
beslut blir ett substitut — och inte bara ett komplement — till de privata foretagens beslut
om investeringar. I princip skulle en sadan ansats kunna leda till mer explicita avvagningar
mellan olika dimensioner av héllbar utveckling (dven mellan lokala och global miljonytta).
Det finns dock méanga nackdelar med detta, och manga av dessa handlar om bristande
forutsdgbarhet och transparens. En héllbarhetsbeddmning skulle stélla mycket hoga — och
inte minst nya — krav pa foretagens ansokningar och underlag, samt pa kompetensen hos
de tillstindsprovande myndigheterna. Svarigheterna att forutse vilka fragor som (av
domstolen, remissinstanser, och sakédgare) bedoms viktiga i samband med en enskild
provning skulle 6ka, och det skulle dven uppsta svarigheter att utforma tydliga riktlinjer
for pa vilka grunder olika avvdgningar ska goras. P sa sitt skulle det &ven 6ppnas upp
for fler 6verklaganden; det skulle helt enkelt finnas fler skal till att 6verklaga.

En annan svérighet med en tillstindsprévning som bygger pa hallbarhetsbedomningar i
linje med det som Swemin foreslar &r att saker och ting férdndras over tid, t ex i takt med
teknologisk utveckling. Detta blir tydligt om prévningen exempelvis ska beakta global
klimatnytta. Denna nytta kan bland annat vara starkt kopplad till elproduktionsmixens
sammansattning i andra lander, men dven dessa andra lander driver ju en klimatpolitik
dér fossila bréanslen (t ex kolkraft) gradvis ska fasas ut. Om detta sker blir foretagets
ursprungliga ansOkan obsolet, och det kan uppstd en anledning att omprova hela
verksamheten. Ett annat exempel dr om en verksamhet fOrst tillats eftersom de lokala
sysselsattningseffekterna beddms spela en central roll for den ekonomiska och sociala
hallbarheten. Ska en sddan verksamhet da omprovas om foretaget investerar i betydande
automatisering som reducerar de positiva effekterna pa den lokala arbetsmarknaden?

Den andra ytterligheten tar fasta pa att miljoprovningens huvudsakliga roll ar: (a) att
“internalisera” den externa (och frdmst de lokala) miljdeffekterna med hjdlp av olika
gransvarden och teknikkrav; samt (b) att utfarda ett tillstand som oOkar rattssdakerheten
genom att tydligt ange pa vilka villkor verksamheten far bedrivas (se dven fotnot 4 i kapitel
2). I detta fall dr utgdngspunkten mer eller mindre att foretaget ska fa tillstdnd, och att
myndigheternas uppgift da handlar om att inte “slappa greppet” om foretaget innan
miljoprestandan &ar pa en godtagbar niva. Sasom diskuteras ovan kan detta exempelvis

125 Se d@ven IF Metall (2021). Thomsson (2021), riksdagsledamot fran Gotland, argumenterar utifran Cementafallet
for att den lokala och global nyttan av en verksamhet maste fa storre tyngd i miljoprévningen. Hans fokus ar
dock framst pa de miljomassiga konsekvenserna verksamhet dar han menar att den lokala miljopaverkan ges
for stor tyngd i provningen (medan den globala dimensionen ges for lite utrymme).



Cementas tillstandsprocess 34/39

astadkommas genom att stélla tuffa miljokrav men samtidigt bevilja provoperioder som
ger industrin tid och méjligheter att anpassa verksamheten efter dessa.’? Denna ansats
bygger dven pa att andra styrmedel kan — och bor — anvéndas for att adressera klimatnytta
samt effekter pa andra samhallsmal. Ett sndvare fokus pa lokal miljépaverkan — och mindre
pa verksambheters totala fotavtryck — dkar i princip forutsdttningarna for en mer forutsagbar
och transparent provning.

Ett viktigt problem med denna regleringsansats utifran ett svenskt perspektiv dr dock att
forutsattningarna for ett sidant genomforande av miljobalken idag inte &r speciellt goda.
Ansatsen bygger t ex pa ett forfarande ddr myndigheter och industri samverkar néra i
tillitsbaserade och pragmatiska forhandlingar for att komma fram till 16sningar som kan
reducera miljopaverkan utan att dventyra verksamheternas framtida konkurrenskraft.
Denna ansats bygger dven pd att de tillstindsprévande myndigheterna har mycket
resurser och hog kompetens kring olika sektorers tekniska och ekonomiska mojligheter att
investera i skyddsatgarder. Sadan kompetens ar bl a viktig for att industrin inte ensam ska
“kidnappa” och sitta agendan for provningsprocessen, samt for att myndigheterna ska
kunna driva pa miljokraven 6ver tid, t ex genom provisoriska villkor och prévoperioder.1?”
Idag saknas dock ofta denna kompetens och det finns en brist pa savil kunskapsoverforing
som kontinuerliga och tillitsbaserade dialoger mellan industri och de tillstdindsprévande
myndigheterna samt remissmyndigheter.

Den poédng som vi vill géra med att introducera ovan naimnda ytterligheter ar att det finns
ett vagval att gora for den svenska miljoprovningsprocessen. Poangen ar inte att ndgot av
alternativen maste anammas fullt ut, det finns givetvis en grazon. Men om den svenska
miljoprovningsprocessen dverhuvudtaget ska ga i nagon av dessa tva huvudriktningar &r
det snarast mot det andra alternativet. De problem som kéannetecknar miljoprovningen
idag handlar oftast inte om en brist pad “helhetsgrepp” utan om att existerande
miljolagstiftning behdver genomfoéras och implementeras pd ett mer transparent,
kunskaps- och tillitsbaserat samt langsiktigt satt.

126 Tidigare forskning visar att denna regleringsmodell till ganska stora delar kdnnetecknade genomférandet av
den svenska miljoskyddslagen under 1970- och 1980-talen (se t ex Bergquist m fl, 2013; S6derholm m £1, 2022).

127 Det kan noteras att en anledning till att Northvolts miljétillstandsprocess gick forhallandevis snabbt och
smidigt var att myndigheterna (Lansstyrelsen i Vésterbottens lan) beslutade om en rad provoperioder, t ex
rérande utslapp i luft och vatten (Pettersson och S6derholm, 2019).
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6. Slutsatser

I denna rapport har tillstindsprévningen av Cementas verksamheter studerats med
utgangspunkt i de forutsiattningar som beddms behova vara uppfyllda for att
miljoprovningen av industriell verksamhet ska vara &ndamalsenlig, dvs. kunna kombinera
tuffa miljovillkor utan att dventyra industrins investeringsvilja och konkurrenskraft. Tre
forutsattningar for en andamalsenlig miljoprovning har identifierats. Den forsta handlar
om flexibilitet géillande det handlingsutrymme som industriella verksamheter medges for
att valja vilka konkreta atgérder for att reducera negativ miljopaverkan, samt géllande hur
snabbt de villkor som stills maste uppfyllas. Den andra férutsittningen ar forutsagbarhet
och transparens kring miljoprovningens tidsatgang, genomférande och de slutgiltiga
villkorens innehall. Detta kan astadkommas genom kortare handldggningstider samt inte
minst tydliga och transparenta instruktioner och riktlinjer f6r hur lagen ska tolkas och hur
ansOkan ska utformas i det enskilda fallet. Den tredje forutsdttningen utgors av kunskap
hos myndigheter om olika mdjliga skyddsatgarder och dess ekonomiska konsekvenser
samt kunskapsoverforing mellan olika aktorer, detta i syfte att mojliggora jambordiga men
samtidigt tuffa forhandlingar mellan industrin och de tillstdindsprévande myndigheterna.

I analysen lyfter vi fram aspekter av Cementas tillstdindsprovning i relation till dessa
forutsattningar, samt reflekterar kring miljoprovningens funktion ur ett bredare
perspektiv. Nar det galler provningens forutsdgbarhet och transparens konstaterar vi att
undersokningen inte ger ett tillfredsstdllande svar pd frdgan om varfér Mark- och
miljddomstolen och Mark- och miljooverdomstolen kommer till skilda slutsatser
betrdffande beslutsunderlagets anvandbarhet. Utgéngspunkterna foér Mark- och
miljodverdomstolens beddmning och beslut att avvisa ansokan ar dock tydligt redovisade,
och det rdder ingen tvekan om att en godtagbar miljokonsekvensbeskrivning ar en
forutsattning for att prova en ansékan. Samtidigt kan viss osakerhet anda sédgas foreligga
betrdffande om och nar det ar majligt att i stdllet komplettera en ansokan, inte minst med
tanke pa att Mark- och miljddomstolen tidigare godtagit miljokonsekvensbeskrivningen.
Detta beslut tycks emellertid ha tagits utan nagon analys av vare sig
miljokonsekvensbeskrivningens funktion for provningen eller med héanvisning till
remissmyndigheternas yrkande om avvisning av tillstandsansokan. Domen ger alltsa
ingen végledning nar det galler om och i sa fall hur Mark- och miljddomstolen resonerade
i detta avseende. I ljuset av Mark- och miljodverdomstolens senare tolkning och vikten av
forutsagbarhet och transparens kan detta sdgas vara en klar brist.

Aven om fullstindig forutsdgbarhet betriffande utfall av provningar varken dr méjlig eller
onskvdrd, kan malet diskuteras ocksd mot bakgrund av domstolens sa kallade
utredningsskyldighet. Mark- och miljo6verdomstolen har tidigare (i ett annat
sammanhang) fastslagit att Mark- och miljodomstolens utredningsskyldighet inbegriper
att genom aktiv processledning se till att en ansokan om tillstdind har den inriktning och
omfattning som krévs for att relevanta miljoeffekter ska kunna beaktas och nédvandiga
villkor foreskrivas. Det far héllas for sannolikt att Cementa inte forutsag utfallet av
provningen i Mark- och miljoéverdomstolen, vilket, i kombination med att det inte framgar
om det under handlaggningstiden férekom nagon dialog betriffande mojliga utfall av
proévningen, tyder pa att processen inte var dndamalsenlig i detta avseende. Aven mot
bakgrund av det kriterium som handlar om kunskap och konsensusinriktade samt
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tillitsbaserade foérhandlingar framstar processen som otillréacklig. Kunskapsoverforing och
legitimitet framjas av langsiktiga och tillitsbaserade samarbeten mellan stat och industri.
Tillit paverkar hur risker forstds och uppfattas och ar darfor en viktig faktor for att
adressera framtida osdkerheter, t ex betraffande kostnaderna for forsiktighetsatgarder.
Den kontinuerliga dialog och det erfarenhetsutbyte som ldgger grunden for tillit mellan
samtliga parter och som dr en forutsattning for en &ndamalsenlig miljoprovning har, savitt
framgar av materialet, inte kdnnetecknat vare sig Mark- och miljodomstolens eller Mark-
och miljoéverdomstolens provning av Cementas tillstdndsansckan.
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