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Tillvaxtanalys synpunkter om ett begransat
fortursforfarande

Tillvaxtanalys avstyrker ett begransat fortursforfarande med hanvisning till
att ett sadant forfarande inte lser ett betydande problem i
miljétillstandsprovningen, att det kan 6ka risken for 6verklaganden och
didrmed verka kontraproduktivt samt att det riskerar vara
innovationshammande. Vidare finns flera konkurrerande principer fér hur
forturen bor fordelas vilket riskerar underminera forfarandets legitimitet.

Tillvéxtanalys har enligt instruktion uppdraget att, inom sitt verksamhetsomrade, verka
for att det generationsmal for miljdarbetet och de miljokvalitetsmal som riksdagen har
faststéllt nas och vid behov foresla atgarder for miljdarbetets utveckling. Myndighetens
ansvar omfattar uppfoljning och analys av naringslivets miljdarbete och hur arbetet med
att n& miljokvalitetsmalen paverkar naringslivets utveckling. Tillvdxtanalys har dven
2015 av Nédringsdepartementet fatt i uppdrag att folja upp och utvérdera satsningarna pa
att utveckla en effektivare miljotillstdindsprovning med kortare handlaggningstider och
bibehéllen miljoskyddsniva.

Tillvaxtanalys svar grundar sig pa analyser av miljoprovningar vid huvudsakligen
industriella investeringar samt gruvetableringar. Vissa av de industriella investeringar
som studerats (batterifabrik, raffinaderi, cementfabrik) innebar betydande avvagningar
mellan olika delar av den grona omstallningen, lokalt och globalt. Brytning av
innovationskritiska metaller och mineraler, som behdvs exempelvis i vindkraftverk,
innebar ocksé liknande avvédgningar for naringslivets grona omstéllning.

Fragor som besvaras

Tillvaxtanalys kommer huvudsakligen behandla f6ljande fragor av de som stilldes i
forfragan: (1) Ar det andamalsenligt att infora ett begréansat fortursférfarande for
verksamheter som véasentligt bidrar till klimatmalen? Vilka for- och nackdelar ser ni med
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ett sadant forfarande? (4) Gar det att definiera eller avgransa vilka verksamheter som
vasentligt bidrar till klimatmalen? I s4 fall, hur?

Underlag till synpunkterna
Tillvaxtanalys baserar detta svar pa foljande rapporter med baring pa miljoprévningar
och miljotillstand (numreringen anvénds for referenser i efterfoljande text):

1. Cementas tillstindsprocess - En fallstudie av andamalsenligheten i
tillstdndsprovningen av Cementas verksamheter pa Gotland. (Rapport 2022:01)

2. Metallatervinningens ekonomiska marknader - komplexitet, incitament och politisk
styrning (Rapport 2021:10)

3. “We are in the business of trust” — erfarenheter fran fyra investeringsprocesser (PM
2021:01)

4. Miljolagstiftningens betydelse for stora kunskapsintensiva investeringar (PM 2019:15)

5. Statens roll vid gron omstéllning genom aktiv industripolitik (PM 2018:10)

6. Hur kan staten framja investeringar i utvinning av innovationskritiska metaller och
mineral? (Rapport 2018:02)

7. Innovationskritiska metaller och mineral fran brytning till produkt — hur kan staten
stodja utvecklingen? (Rapport 2017:03)

8. Miljotillstindsprovning och gruvinvesteringar — Effektiviseringspotential baserad pa
tre fall (PM 2016:14)

9. Mark- och miljddomstolar och miljoprovningsdelegationer - Ledtider efter
reformerna (PM 2016:13)

10. Miljoprovning och konkurrenskraft i gruvindustrin — lardomar fran Sverige, Finland,
Australien och Kanada (PM 2016:09)

11. Miljétillstandsprovning av gruvor och téakter — ledtider och effektiviseringspotential
(2016:07)

12. Sverige — ett attraktivt gruvland i varlden? En internationell jamférelse (PM 2016:06)

13. Tillstand och miljoprovning for att oppna gruvor — en internationell utblick (PM
2016:05)

Ar ett begrinsat fortursforfarande indamalsenligt?

En dndamalsenlig 16sning adresserar ett betydande problem, utan betydande kostnader
eller bieffekter. Tillvixtanalys anser inte att ett begransat fortursforfarande ar
dndamalsenligt da det inte uppfyller dessa kriterier.

Ett fortursforfarande l6ser inte ett betydande problem

Fragan om korta ledtider vid miljotillstandsprovning &r viktig for manga branscher,
foretag och investeringar. I Tillvixtanalys analyser framtrader dock inte vantetider pa
myndigheter, vilket dr vad ett fortursforfarande skulle adressera, som den faktor som
driver langa ledtider (1, 4, 8). Det ar inte tiden innan provningen inleds, eller svarstiden
fréan myndigheter, som upplevs som problematisk. I stillet 4r det kompletteringskrav och
overklaganden som framstar som de viktigaste tidsdrivande faktorerna. Detta galler
saval for Sverige som for konkurrerande ldnder (10). Darutover framstar en uppdelad
tillstdndsprocess som den huvudsakliga institutionella risk som driver ned
investeringsviljan (6, 11, 12).
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Béde vad galler miljoprévning av nya gruvor saval som industriella investeringar sa har
myndigheternas krav pa kompletteringar av anstkan, tillsammans med det sokande
foretagets svarigheter att forsta de krav som stélls, varit den mest tidsdrivande faktorn (1,
3,4, 8, 11). I manga fall bollas ansdkan fram och tillbaka mellan féretag och myndigheter
flera ganger, med nya eller fortydligade krav pa kompletteringar varje gang.
Myndigheternas svarstid eller vantetider som upplevs eller framstar sillan som oskéliga,
det ar oftast foretaget som behover tid att behandla de nya kompletteringskraven och
fardigstalla underlag.

Problematiken med langa ledtider pa grund av kompletteringar férdjupas av att olika
myndigheter bevakar sina intresseomraden och begar kompletteringar (eller 6verklagar)
utan inbordes koordination. Domstolarna underldttar inte denna problematik da de
underlater att prioritera bland myndigheternas krav pa kompletteringar eller att
tydliggora vad som skulle kravas for att domstolen skulle anse att ansdkan ar komplett
(1, 3, 8). Denna problematik atgardas rimligen med storre tydlighet kring vad som kravs
for att en ansokan ska anses vara komplett, inte med ett fortursforfarande.

Beslutsstrukturer inom myndigheter satter en nedre gréns pa hur snabbt en
tillstdindsprocess kan behandlas. Den politiska beslutsprocessen inom en kommun eller
forankringsprocessen inom exempelvis lansstyrelsen tar helt enkelt tid. Det ar mycket
oklart om och hur ett fortursférfarande skulle kunna korta ned denna typ av ledtider,
eller om det ar 6nskvart (4).

En ytterligare central problematik &r att ménga storre investeringar kraver en lang serie
av tillstdnd, miljotillstdndsprovningen utgor bara en delméngd av processen. For gruvor
kravs exempelvis undersokningstillstand, provbrytning, bearbetningskoncession,
miljotillstand, markanvisning och bygg- och marklov. Alla dessa steg behandlas av olika
myndigheter, utefter olika lagar. Det finns goda skal till detta, men sammantaget skapas
en ibland investeringsavskrackande risk for foretaget. Samma sak kan sédgas om den
uppdelade prévningen for Natura 2000-omraden och miljétillstandsprovning. Denna risk
kan minska, och investeringstakten darmed sannolikt 6ka, om vissa principfragor,
sarskilt intressekonflikter kring markanvandning, kan tidigareldggas i den 6vergripande
processen (1, 6). Med andra ord, allt-eller-inget-fragorna bor hanteras sa tidigt som
mojligt, och utformningsfragorna darefter. Detta skulle minimera risken for foretaget att
binda upp resurser {or lang tid pa projekt som i slutdndan inte blir av. Denna risk &r helt
sarkopplad eventuella vantetider och ett fortursforfarande.

I Tillvaxtanalys utvardering av effekterna av inférandet av Mark- och Miljddomstolen
fann vi att 6kade anslag till domstolarna hade storre positiva effekter pa ledtiderna for
miljotillstindsprovning dn bildandet av Mark- och Miljddomstolen (9). Av detta kan man
tentativt dra slutsatsen att resurser ar viktigare dn organisation. Ett fortursférande
omfordelar resurser men leder inte till en 6kning av méngden tillgédngliga resurser.
Effekterna pa tillstaindsprovningens effektivitet lar darfor vara sma.
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Ett fortursforfarande riskerar leda till fler 6verklaganden

Kritiken mot dagens provningar betonar ofta forekomsten av utdragna processer och
langa handlaggningstider. I vissa fall 4r det motiverat att reducera ledtiderna, exempelvis
genom att tillféra mer resurser till de prévande myndigheterna. Kortare
tillstindsprocesser behdver dock inte bara vara av godo. For att det ska finnas en
acceptans for den planerade verksamheten ar det viktigt att aktivt deltagande och
aterkoppling, pa exempelvis miljokonsekvensbeskrivningar, far tillrackligt utrymme i
tillstdndsprocessen. Givet detta riskerar ett begransat fortursforfarande snarare att skapa
nya osdkerheter kring vilka verksamheter som &r beréttigade till undantag, nagot som i
sin tur kan leda till fler 6verprévningar (1, 4). Det dr rimligen inte 6nskvart att olika
ansOkningar far sin hardaste provning vid olika steg i processen, det bidrar till osdkerhet
(1). En fortur som endast forskjuter resurser mellan projekt blir ambulerande, inte
langsiktig och forutsagbar.

Att skynda pa tillstdindsprocesserna kan med andra ord paverka forutsdgbarheten, 6ka
osdkerheten och till och med sla tillbaka i form av fler myndighetsbeslut och
overklaganden. Fler 6verklaganden driver i sig langre ledtider men antyder ocksa att
rattssdkerheten minskar, da acceptansen for de lagre instansernas beslut ar lagre.

Ett fortursforfarande riskerar vara konkurrens- och
innovationshimmande

Det finns ett generellt monster att foretag som har eller vill ha en mer miljovanlig
verksamhet behdver betala mer {or att bevisa detta. Foretag som inte haller samma
miljostandard kan daremot undvika dessa kostnader. Detta riskerar vara ett
disincitament till ndringslivets grona omstallning. Samma sak géller ett begransat
fortursforfarande. Att bevisa att en investering eller verksamhet fortjanar fortur lar vara
forknippat med betydande kostnader. Foretagen star da infor ett val, att satsa resurser pa
att tillskansa sig fortur, eller att vénta i den “vanliga” och nu langre kon.

Ett sadant forfarande medfor med andra ord en betydande risk for privilegiejakt, vilket
som princip drar ner effektiviteten i ekonomin. Rent konkret finns en risk att sckande
foretag anpassar sina investeringar, samt sina ansokningar, for att passa kriterierna for
fortur, i stdllet for att vélja och beskriva basta majliga 10sning for verksamheten. Med
andra ord forskjuts fokus fran 16sningar mot att klara sig igenom administrativa system.

Ett fortursforfarande riskerar ocksa att vara snedvridande mellan olika grupper av
foretag. De foretag som star bast rustade for att fa fortur ar stora, resursstarka, inhemska
foretag (3, 6, 11). De har insyn i systemet, vet hur man spelar spelet, och har resurserna
att gora det. Mindre foretag, nya foretag samt utlandska foretag riskerar darfor
missgynnas. Det dr sédrskilt problematiskt da dessa typer av foretag ofta star for
introduktionen av nya innovativa losningar. En snedvridning av den hér typen riskerar
déarfor vara konkurrens- och innovationshimmande.

Det ar aven problematiskt att ett begransat fortursforfarande satter ett tak pa hur stor
andel av néringslivets investeringar som kan vara foremal for fortur. Malsattningen for
naringslivets grona omstallning, och darmed eventuella reformer av
miljotillstandsprovningen, bor rimligen vara att storre investeringar som inte bidrar till
en gron omstallning, som utgdr “business as usual”, blir allt firre. Antalet och andelen
investeringar som bidrar till omstéllningen bor & andra sidan 6ka. Om det finns fler
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investeringar och ansokningar som borde fa fortur dn det finns fortursplatser sa innebér
det att sokande foretag bar kostnaden for att forsoka fa fortur men samtidigt 16per
betydande risk att inte fa fortur. En fortursprocedur som bygger in en begransad
forvantning om hur stor del av alla investeringar som antas kunna bidra till
omstillningen kan visa sig vara just begransande. Ett fortursforfarande ar i bésta fall en
overgangslosning som nédr ”taket” nas riskerar minska omstallningstrycket.

Manga méjliga principer for fortur

Det finns manga vardiga delmal pa vdgen mot en fossilfri ekonomi. Flera av dem ndmns i
forfragan sasom storleken pa utslappsminskningen samt méjliggdrande verksamheter
och processer. Man kan dven vdga in hur svar utslappsminskningen ar att dstadkomma
pa andra stt (vid sidan av den 16sning som foreslas i ansdkan), exempelvis genom
substitution eller investeringar utomlands. Det d4r med andra ord svart att dra
systemgranser for kriterierna for fortur, ar det bara vad som ryms i ansdkan som ska
ligga till grund for prioriteringen? Det finns dven argument for att vdga in investeringens
Ovriga samhallsekonomiska konsekvenser (4).

Eventuellt kan man Overvéga att luta sig mot en 6vergripande princip sasom
avfallstrappan (2), dar atgarder for att minimera exempelvis bor prioriteras over atgarder
for ateranvandning, som i sin tur prioriteras framfor atervinning. Detta skulle kunna vara
av stor relevans for balansen mellan exempelvis brytning av jungfruliga metaller och
atervinning av desamma.

Givet denna komplexitet dr det svart att bestimma en enskild princip som ska gélla for
ett fortursforfarande, trots ett 6vergripande mal om minskade utslapp. I frdnvaron av en
tydlig och allméant begriplig princip riskerar ett fortursforfarande att bli svarforstatt och

ses som illegitimt.

Tillvaxtanalys rekommendationer

Tillvaxtanalys avstyrker sammanfattningsvis ett begransat fortursforfarande. Vi
rekommenderar i stéllet att miljoprovningsinstanserna, inklusive remissinstanserna,
tillfors resurser sa att de kan delta pa ett kvalificerat och skyndsamt satt. Vi
rekommenderar fraimst en dkad tydlighet i vad som krédvs av en ansdkan for att den ska
kunna behandlas, detta kommer minska ledtiderna mycket mer patagligt och generellt &n
vad ett fortursforfarande kan forvantas gora.

Det viktigaste dr att miljonyttor och miljorisker pé ett andamalsenligt och forutsagbart
satt vidgs mot varandra, inte att potentiella miljonyttor eller miljorisker prioriteras genom
fortur.

Beslut i detta drende har fattats av generaldirektéren. Foéredragande har varit analytiker
Henrik Hermansson. I darendets handlaggning har dven avdelningschefen Thomas
Pettersson Westerberg medverkat.

Sverker Hard
Generaldirektor
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