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SUMMARY

The environmental policy debate is now highly topical. In order to prevent
further negative climate and environmental changes, a transition in our soci-
ety is required, including activities with significant environmental impacts.
An important instrument for such a conversion is the Swedish Environmental
Code (miljobalken). According to the Environmental Code, a permit is re-
quired to carry out environmentally hazardous activities. The licensing pro-
cess is an important control procedure whereby authorities and the public
have the opportunity to examine the environmental impact of the activities.

A permit may be subject to conditions governing the conduct of the business.
For various reasons, it may be difficult to predict certain aspects of the future
environmental impact of the business. The licensing authority may then de-
cide to postpone the specific question of conditions for an extended compli-
ance period (prévotid). During the extended compliance period, the operator
shall investigate the postponed question in more detail.

The main purpose of this paper is to investigate if the extended compliance
period according to Chapter 22 Section 27 in the Environmental Code corre-
sponds with the applicability as given in the text of the law, or if a change is
necessary.

The extended compliance period is originally a codification of an already ex-
isting practice in the 1950s and has since been maintained in Swedish envi-
ronmental legislation with few linguistic changes. In the codification of the
extended compliance periods, it was pointed out that the procedure is an ex-
ception to the general rule that all conditions should be laid down when per-
mission is granted. The statute comment on Chapter 22 Section 27 in the En-
vironmental Code is certainly brief, but the approach of restrictive application
has remained since the codification.

The environmental law doctrine states that, contrary to the legislator's inten-
tions, extended compliance periods have been used and are still widely used.
In the case of a further study, it is not possible to clarify what this consensus
is based on, nor does this paper aim to carry out an empirical examination of
the number of extended compliance periods. Within the framework of this
paper, a separate examination is carried out on the grounds on which extended
compliance period are used.

Six court cases from the Land and Environment Court of Appeal have been
analysed. The court cases show that Chapter 22 Section 27 of the Environ-



mental Code has a broader scope than the text of the law allows for. There-
fore, the function of extended compliance period has also been analysed from
a social science perspective.

By allowing an operator to investigate a certain condition issue during an ex-
tended compliance period, an incentive is created to drive environmental
work forward. The function of the extended compliance periods stimulates
the development of new technologies while maintaining the competitiveness
of the industry. In addition, the extended compliance period can also lead to
an increased environmental benefit by allowing the operator to investigate
additional emission reduction measures that may lead in the long run to
stricter conditions.

If extended compliance periods as a function are desirable to maintain, the
text of the law needs to be modified. It does not seem reasonable to apply an
extended compliance period originating from the 1950s view of the environ-
ment. The text of the law and application should be adapted to today's high
ambitions to reduce a negative environmental and climate impact.



SAMMANFATTNING

Den miljopolitiska debatten &ar idag hogaktuell. For att forhindra fortsatta ne-
gativa klimat- och miljoforandringar kravs en omstallning i vart samhalle,
bland annat hos verksamheter med betydande miljopaverkan. Ett viktigt styr-
medel for en sadan omstallning ar miljobalken. Enligt miljobalken kravs till-
stand for att bedriva miljofarlig verksamhet. Tillstandsprévningen utgor ett
viktigt kontrollférfarande dar myndigheter och allménhet far mojlighet att
granska verksamhetens miljokonsekvenser.

Ett tillstand kan forenas med villkor som reglerar hur verksamheten far bed-
rivas. Av olika skal kan det vara svart att forutse vissa delar av verksamhetens
framtida miljopaverkan. Den tillstdndsprovande myndigheten kan da besluta
att den sarskilda villkorsfragan skjuts upp under en prévotid. Under prévoti-
den ska verksamhetsutGvaren utreda och undersoka den uppskjutna fragan
narmare.

Det dvergripande syftet med denna uppsats ar att utreda om provotider enligt
22 kap. 27 § miljobalken i praktiken tillampas pa det satt som lagtexten ger
utrymme for, eller om det finns anledning att andra nagot.

Provotidsforfarandet ar ursprungligen en kodifiering av en redan befintlig
praxis under 1950-talet och har darefter uppratthallits i svensk miljolagstift-
ning med fa sprakliga forandringar. Vid kodifieringen av prévotider papeka-
des det att forfarandet &r ett undantag fran huvudregeln om att samtliga villkor
ska faststéllas i samband med att tillstdnd meddelas. Forfattningskommenta-
ren till 22 kap. 27 8§ miljobalken ar forvisso kortfattad, men synséttet av en
restriktiv tillampning kvarstar alltjamt sedan kodifieringen.

Den miljoréttsliga doktrinen beskriver att provotider, tvartemot lagstiftarens
intentioner, har anvants och anvénds i hég utstrackning. Vid en ndrmare stu-
die gar det inte att klarlagga vad denna samstammiga uppfattning grundar sig
pa och denna uppsats tar heller inte sikte pa att genomfdéra en empirisk under-
sokning av antalet prévotider. Inom ramen fér denna uppsats genomfors en
egen undersokning pa vilka grunder provotider tillampas.

Sex rattsfall fran Mark- och miljodverdomstolen har analyserats. Réttsfallen
visar pa att 22 kap. 27 § miljobalken fatt ett vidare tillampningsomrade &n
vad ordalydelsen ger utrymme for. Darfor har aven funktionen av provotider
analyserats utifran ett samhéllsvetenskapligt perspektiv.

Genom att lata en verksamhetsutGvare fa utreda en viss villkorsfraga under
en provotid skapas ett incitament att driva miljoarbetet framat. Provotidens
funktion stimulerar utvecklandet av ny teknik samtidigt som industrin kan
behalla sin konkurrenskraft. Dessutom kan provotiden aven leda till en dkad



miljonytta genom att lata verksamhetsutdvaren utreda ytterligare utslappsre-
ducerande atgarder som i langden kan leda till strangare villkor.

Om prévotider som funktion ar 6nskvard att behalla behdver lagtexten andras.
Det framstar inte som rimligt att tillampa en bestammelse med ursprung fran
1950-talets syn pa miljon. Lagtexten och tillampningen bor anpassas efter da-
gens hoga ambitioner att minska en negativ miljé-och klimatpaverkan.
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1 INLEDNING

1.1 Bakgrund och problemstallning

Klimatférandringarna ar en av var tids svaraste utmaningar. Pa en global niva
fors diskussioner om hur klimat- och miljofragorna ska I6sas. | Sverige har
flera ambitiosa miljomal faststalltst och miljobalken utgér den mest centrala
miljolagstiftningen. Miljobalken beddms ha en stor potential att driva pa ar-
betet for att uppna riksdagens faststallda miljomal. Sarskilt om vissa delar av
den forbattras.?

Idén till uppsatsamnet har sin borjan hos Naturvardsverket. Verket har tidi-
gare utrett hur miljobalkens tillampning kan bli vassare, i synnerhet tillstands-
processen for miljofarlig verksamhet. Flera av Sveriges stora industrier har
lagt fram forslag pa fardplaner for att na ett fossilfritt samhalle. | dessa efter-
fragas battre rattsliga forutsattningar for att kunna bedriva ett aktivt miljoar-
bete utan att tappa konkurrenskraft pa den globala marknaden.®

Idag ges de flesta tillstand for miljofarlig verksamhet pa en obestamd tid. Na-
turvardsverket har foreslagit att tidsbegransade tillstand bor vara huvudprin-
cipen for miljofarlig verksamhet. Forslaget motte dock starkt motstand fran
industrin. Det finns anledning att backa bandet och fundera pa hur andra delar
av tillstandsprévningen enligt miljobalken kan véssas.

En bestammelse i miljobalken som sallan diskuteras men som anvénds fre-
kvent i miljomal &r 22 kap. 27 § miljcbalken. Bestammelsen innebér att vissa
fragor kan skjutas upp under en sa kallad provotid. Detta grundar sig i att det
ibland &r svart att forutse miljoeffekterna av en viss verksamhet, exempelvis
de verkliga utslappsnivaerna av ett fororenande amne efter att en ny renings-
teknik installerats. En fordel med prévotider ar att verksamheten tillats fa pa-
borja sin drift samtidigt som att vissa fragor utreds under ytterligare ett par ar.
De uppskjutna fragorna tas senare upp for slutligt avgérande. Prévotider utgor
dock ett avsteg fran huvudprincipen att villkor i regel ska faststallas i samband
med att tillstdnd meddelas.*

L Miljémalen gér att l4sa pé https://sverigesmiljomal.se/ (besokt 2020-05-18).

2 Jfr. vad som framgér av Naturvérdsverket (2019), Férdjupad utvardering av miljomalen
2019.

3 Las mer pa Fossilfritt Sverige http:/fossilfritt-sverige.se/fardplaner-for-fossilfri-konkur-
renskraft/ (besokt 2020-05-14).

4 Prop. 1997/98:45, del 2, s. 247.
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1.2 Syfte och fragestallningar

I denna uppsats ska provotider enligt 22 kap. 27 8 miljobalken studeras. Rétts-
laget for vad provotider egentligen innebér &r oklart. A ena sidan anger lag-
texten att vissa fragor kan skjutas upp om det foreligger en osakerhet gallande
verksamhetens verkningar. Vidare framgar det av férfattningskommentaren
att prévotider ska tillimpas nar det féreligger ett verkligt behov. A andra sidan
indikerar praxis och doktrin att provotider anvands betydligt mer frekvent an
lagstiftaren® tankt sig.

Uppsatsens huvudsakliga syfte &r att utreda om lagstiftningen som avser pro-
votider tillampas sa som lagstiftaren tankte sig eller om det finns behov av en
andring for att mota lagstiftarens intentioner. For att uppna syftet kommer
foljande fragestallningar att besvaras:

e Vad innebér bestdmmelsen i 22 kap. 27 § miljobalken enligt dess or-
dalydelse och lagstiftarens intentioner?

e Hur tillampar Mark- och miljééverdomstolen 22 kap. 27 8 miljobal-
ken?

e Vilken funktion fyller prévotider utifran ett samhallsperspektiv?

1.3 Perspektiv

Det ar viktigt att klargora for lasaren vilket perspektiv som denna uppsats,
och jag som forfattare, kommer anta. Denna uppsats kommer anta ett miljo-
rattsligt perspektiv och ett rattsociologiskt perspektiv. Det miljorattsliga per-
spektivet faller sig naturligt eftersom uppsatsen ligger inom det miljorattsliga
omradet.

Det rattsociologiska perspektivet amnar till att undersdka hur ratten tillampas
i praktiken oberoende av vad de erkéanda rattskallorna foreskriver. Pa samma
vis kommer jag i denna uppsats ga utanfor vad lagen, i detta fall 22 kap. 27 §
miljobalken, foreskriver och istéllet studera bestdmmelsens funktion. Detta
perspektiv ldampar sig val med milj6lagstiftningen. Inom miljoratten finns en

5| denna uppsats kommer begreppet lagstiftaren anvandas som ett samlingsbegrepp for den
lagstiftande makten. Avsnitt 4.2.1 behandlar &ldre bestdimmelser men begreppet lagstiftaren
anvands for enkelhetens skull, trots att lagstiftningsprocessen féréndrats dver tid.
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inneboende konflikt mellan ekonomiska och ekologiska normer, varfor dessa
tva perspektiv ar viktiga att ha med i denna uppsats.®

1.4 Metod och material

1.4.1 Metod

| uppsatsen har den réattsdogmatiska metoden anvants for att besvara uppsat-
sens syfte och fragestallningar. Rattsdogmatisk metod innebér att den juri-
diska fragestéllningen besvaras med hjalp av lagstiftning, forarbeten, ratts-
praxis samt doktrin. Syftet med denna uppsats ar att utreda vad bestammelsen
i 22 kap 27 § miljobalken innebdr, och &nnu vidare vad denna bestammelse
fyller for funktion i miljobalkens tillstandsprocess. Denna metod lampar sig
darmed vil for uppsatsens syfte.’

Fragestallningarna ar uppbyggda pa sa vis att jag inledningsvis undersoker
vad som framgar av lagtexten och darutéver vilka intentioner lagstiftaren haft
vid inférandet. Detta har skett med stéd av lagférarbeten och forfattnings-
kommentarer. Lagmotiven har saledes fyllt en viktig bestandsdel for den
forsta fragestallningen, sarskilt den rattshistoriska bakgrunden till bestam-
melsens inforande.®

Men, lagmotiven bor inte ensamt avgdra hur en lagtext ska tolkas.® Den forsta
fragestallningen efterfoljs darfor av en fragestallning som tar sikte pa att stu-
dera hur bestammelsen tillampas i praktiken utifran en egen réattsfallsanalys.

Det rattsociologiska perspektivet och metoden far som storst betydelse for
den tredje och sista fragestallningen. Jag kommer ga utanfor de traditionella
rattskallorna for att soka svaret i samhallsvetenskapliga kallor. Dessa kallor
saknar det juridiska perspektivet och behandlar prévotider enbart utifran dess
funktion.©

& Jrf Hydén (2018) s. 210 ff. och 220 f.

" Kleineman (2018) s. 21 f.

8 Kleineman (2018) s. 23.

% Jfr Kleineman som uppger att den rattsdogmatiska metoden aven innefattar avvagning
mellan forarbetsuttalanden och dndamélsinriktade argument, Kleineman (2018) s. 28 f.

10 Det hade varit mojligt att enbart anvanda den rattsdogmatiska metoden for dven den
tredje fragestallningen, men jag har funnit att materialet saknar tydlig koppling till den juri-
diska kontexten. | flera av dessa kallor saknas hénvisning till 22 kap. 27 § miljobalken. Pro-
votider beskrivs sdledes enbart som en funktion och inte en bestimmelse.
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1.4.2 Material

Utifran de perspektiv som antas och metoder som anvands har materialet for
denna uppsats valts ut. | denna uppsats kommer, utdver gallande lagstiftning,
aldre miljolagstiftning och lagmotiv anvandas i syfte att harleda ursprunget
till 22 kap. 27 8 miljobalken. De aldre lagstiftningarna utgors huvudsakligen
av miljoskyddslagen (1969:387) och vattenlag (1918:523), nedan 1918 ars
vattenlag.

Valet att studera Mark- och miljééverdomstolens avgoranden har foranletts
av framst tva skal. For det forsta utgér Mark- och miljééverdomstolen den
hogsta instansen for miljomél. Aven om ansokningsmal rent formellt kan
overklagas till Hogsta domstolen ar det séllan sadana mal lamnas provnings-
tillstand. For det andra har Mark- och miljodverdomstolen ett betydande an-
svar for prejudikatbildningen inom det miljorattsliga omradet. !

Valet av réttsfall har styrts av foljande fyra kriterier.

1) Avgorandet ska ha meddelats under perioden 2016-2019.

2) Saken for malet har varit ansdkan om tillstand enligt 9 kap. miljcbal-
ken och dér mark- och miljédomstol varit forsta instans.

3) Antingen har provotidsforordnandet fran underinstansen dverklagats
eller sa framstalls yrkande pa ett provotidsforordnande i Mark-och
miljoéverdomstolen.

4) Mark- och miljoéverdomstolen ska i domskélen resonera kring om
fragan ska skjutas upp eller faststallas som slutligt villkor.

Inom ramen fOr denna uppsats har det inte varit mojligt att studera mark- och
miljodomstolarnas avgdranden. Det vore allt for omfattande. | detta forekom-
mer en trolig felkalla i analysen av tillampningen av 22 kap. 27 8 miljobalken.
Omvant maste Mark- och miljodverdomstolens avgorande innebéra att fragor
som ar vikt for rattstillampningen tas upp. Av den anledningen skulle under-
instansens avgoranden nodvandigtvis inte besvara uppsatsen fragestallningar
hur bestdammelsen kan och bor tillampas.

For att forklara tillstandsprocessen for miljofarlig verksamhet samt miljébal-
kens dvergripande systematik i svensk ratt har doktrin anvénts. Doktrin som
behandlar tidigare miljoréattsliga lagstiftningar har anvénts i syfte att besvara
fragan om lagstiftarens intentioner med inférandet av majligheten till prévo-
tid. Eftersom miljobalken &r sprungen ur manga av miljoskyddslagens be-
stdmmelser &r aldre litteratur alltjagmt relevant for uppsatsens évriga delar.

1 Jfr Hogsta domstolens uttalanden om provningstillstand i NJA 2011 s. 782.
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Andra kallor som kréavs for att belysa tillampningen av miljobalkens till-
standsprocess i allmanhet och provotider i synnerhet har anvants. Bland annat
har material och utredningar fran Naturvardsverket och industribranschens
publicerade fardplaner anvants eftersom dessa berikar uppsatsen och ger en
bredare bild av tillampningen. Naturvardsverket har till uppgift att bevaka och
foretrada miljointressen och andra allménna intressen.?

1.5 Avgransning

Uppsatsen ar avgransad till att redogora for bestaimmelser for miljofarlig
verksamhet enligt 9 kap. miljébalken och inte bertra vattenverksamhet enligt
11 kap. miljobalken. En desto sndvare avgrénsning har gjorts till att enbart
fokusera pa de miljofarliga verksamheter som typiskt sett anses som farligast,
betecknade som A-verksamheter3. Vidare kommer till storsta del svensk mil-
joratt behandlas.

Vidare &r uppsatsen avgréansad till att redogora for en begransad del av miljo-
balkens tillampningsomrade och gor inget ansprak pa att ge en heltackande
bild. Eftersom miljctillstand ofta innefattar manga komplexa och svara fragor
kommer tillstandsprocessen enligt miljobalken beskrivas éversiktligt.

Eftersom en provotidsutredning ska foljas upp innan den avslutas finns det
givetvis flera avgoranden som behandlar den avslutande delen av processen.
Med anledning av tidsbegrénsning och utrymmesskél kommer jag inte att be-
handla dessa fragor dven om det hade varit spannande att se om utredningarna
uppnar det syfte de ar menade att anvandas till.

Bestdmmelsen i 22 kap 27 8§ miljobalken utgdrs av fem stycken, men inom
ramen for denna uppsats kommer enbart forsta, andra och tredje stycket be-
handlas. Fjarde stycket anger att sokanden kan behdva stélla en sakerhet for
bade den slutliga ersattningen och en provisorisk ersattning. Av femte stycket
framgar att preskriptionslagen (1918:130) inte géller for ersattningsansprak
som omfattas av uppskovsbeslutet.

12 Se mer i instruktion till Naturvardsverket (2012:989). Vidare framgar det av 22 kap. 6 8
miljébalken att myndigheten kan inta partsstallning i miljémal och agera i principiellt vik-
tiga fragor.

13 Miljofarliga verksamheter kan aven betecknas som B-, C-, och U-verksamheter och styr
om verksamheten &r tillstandspliktig eller inte. Detta kommer utvecklas i avsnitt 3.1.
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1.6 Forskningslage

For att klarlagga vad som tidigare har skrivits om provotider har jag anvéant
foljande miljoréttslig litteratur.

Gabriel Michanek, professor emeritus i miljoratt vid Uppsala universitet, och
Charlotta Zetterberg, professor i miljoratt vid Uppsala universitet, tar ett hel-
hetsgrepp av miljoratten i ”Den svenska miljoratten”. Vidare behandlas mil-
jobalken i Stefan Rubensons, jurist och miljorattexpert, ”Miljobalken” och i
Jonas Ebbessons, professor i miljoratt vid Stockholms universitet, ”Mil-
joratt”.

Miljoskyddslagen behandlas i Bertil Bengtssons, f.d. justitierad, ”Miljoratt”
och i UIf Bjallas, hovrattslagman vid Svea hovratt, och Thomas Rahmn, na-
turvetare, ”Miljoskyddslagen — en handbok”.

Sammantaget kan jag konstatera att provotidsforfarandet inte har kommente-
rats i nagon storre utstrackning utan mer namnts i forbifarten. Det som har
skrivits kommer att anvandas i min fortsatta framstallning for att besvara upp-
satsens fragestallningar.

Da jag anvander mig av ett rattsociologiskt perspektiv far det samhéllsveten-
skapliga forskningslaget betydelse for min uppsats. Jag har funnit att provo-
tider som funktion har behandlats utifran detta perspektiv i flertalet studier.
Bland annat har Myndigheten for tillvaxtpolitiska utvarderingar och analyser,
Tillvéxanalys, genomfort flera studier av miljélagstiftningen och sambandet
till industrins konkurrenskraft. Dartill har empiriska undersdékningar av for-
hallandet mellan utslappsminskningar och provotider genomforts. Inom ra-
men for denna juridiska uppsats kommer sarskilt tva studier anvandas: ”Com-
mand-and-Control Revisited: Environmental Compliance and Technological
Change in Swedish Industry 1970-1990” och ”Miljoprdévningens roll for in-
dustrins utslappsreduktion: erfarenheter fran svenska pappers- och massa-
bruk, 1981-2013".

1.7 Disposition

Den fortsatta framstéllningen har féljande disposition.

Kapitel tva syftar till att introducera lasaren till miljolagstiftningen, centrala
miljorattsliga principer och miljobalkens allmanna hansynsregler som ska

iakttas vid en tillstandsprovning. Hansynsreglerna ska dven iakttas vid be-
démningen om en fraga kan skjutas upp under en provotid.
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| kapitel tre redogors for de grundlaggande bestammelserna for tillstandspro-
cessen i ansokningsmal. Kapitlets 6vergripande syfte ar att problematisera
varfor det kan vara svart att faststalla slutliga villkor. Kapitlet avslutas med
en kommentar i syfte att belysa relationen mellan underlaget som presenteras
i tillstandsprévningen och anledningen till att vissa fragor sétts pa provotid.

Kapitel fyra tar sikte pa att forklara vad 22 kap. 27 § miljébalken innebér
utifran dess ordalydelse. | detta kapitel ska saledes huvudsakligen den forsta
fragestallningen besvaras. Bestammelsen redogors grundligt genom att utreda
skalen till att prévotid inférdes som en bestdmmelse och om det &r mojligt att
utrona lagstiftarens intentioner. | en avslutande kommentar kommer den
forsta fragestallningen delvis besvaras och analyseras.

Kapitel fem utgor uppsatsens kérna eftersom réattsfallsanalysen presenteras i
kapitlet. Genom réttsfallsanalysen utreds hur 22 kap. 27 8 miljobalken har
tillampats av domstolarna. Aven detta kapitel avslutas med en kommentar och
analys.

| kapitel sex satts provotider in i sitt ssmmanhang utifran andra perspektiv. |
kapitlet kommer synen pa provotidens funktion studeras. Avslutningsvis be-
svaras fragestéallningarna i kapitel sju med en analys av géllande ratt, de lege
lata, och en diskussion om hur ratten bor vara, de lege ferenda.
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2 INTRODUKTION

2.1 Miljolagstiftningens framvaxt

Den svenska miljolagstiftningen har utvecklats i takt med en dkad forstaelse
for hur féroreningar och utslapp paverkar miljon bade nationellt och internat-
ionellt. Under 1900-talet Gvergick regleringen av industrier fran civilrattsliga
uppgorelser till forprovning av verksamheternas utslapp. Successivt starktes
den offentligrattsliga kontrollen av miljon och prévning skulle omfatta flera
fororeningar i ett sammanhang. Samtidigt har de individuella tillstanden med-
fort ett 6kat rattsskydd for verksamhetsutovaren. 4

Den forsta vattenlagen fran ar 1918 var foregangaren till den mer omfattande
miljoskyddslagen fran ar 1969. Idag utgoér miljobalken fran den 1 januari
1999 den centrala miljolagstiftningen. Miljobalken &r resultatet av ett omfat-
tande lagstiftningsarbete och med den upphéavdes svaroverskadliga och
spridda miljolagstiftningar till en istallet sammanhallen och skarpt miljolag-
stiftning.'®

Miljobalkens mal &r att framja hallbar utveckling for nuvarande och kom-
mande generationer, nagot som framgar av 1 kap. 1 § miljébalken. Den anger
den politiska ambitionen och inriktningen i miljobalken. Alla bestdmmelser i
miljobalken ska tillampas sa att miljobalkens mal tillgodoses pa basta satt. De
allménna hansynsreglerna i 2 kap. miljobalken har en central betydelse for
genomforandet av miljobalkens méal.®

| detta kapitel gors en redogorelse for nagra av de allmanna hansynsreglerna
i 2 kap. miljobalken. Hansynsreglerna far sitt verkliga genomslag bland annat
i samband med miljoprovningen av tillstand och faststallande av villkor.t
Alla verksamheter eller atgarder som inte ar av férsumbar betydelse i det en-
skilda fallet omfattas av hinsynsreglerna.'®

14 Prop. 1997/98:45, del 1, s. 163 f.; Michanek och Zetterberg (2017) s. 61 ff.

15 Prop. 1997/98:45, del 1, s. 154. | samband med miljobalken upphévdes 16 andra lagar,
bland annat miljéskyddslagen fran 1969.

16 Prop. 1997/98:45, del 2, s. 6.

17 Prop. 1997/98:45, del 1, s. 171 f.; Michanek och Zetterberg (2017) s. 389.

18 Prop. 1997/98:45, del 2, s. 5.; Michanek och Zetterberg (2017) s. 102
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2.2 Bevisborda och forsiktighetsprincipen

Inledningsvis framgar det av 2 kap. 1 § miljobalken att den som anséker om
tillstand enligt miljobalken &ven ar skyldig att bevisa att kraven enligt han-
synsreglerna ar uppfyllda. Det ankommer pa den som vidtar en atgard eller
bedriver en verksamhet att visa att tillrackliga skyddsatgarder och forsiktig-
hetsmatt har iakttagits.®

Sa snart det finns skl att anta att en skada eller oldgenhet kan uppkomma ska
forsiktighetsprincipen tillampas. Forsiktighetsprincipen anges i 2 kap. 3 §
andra stycket miljébalken och syftar till att verksamhetsutdvaren ska fore-
bygga, hindra eller motverka skador i den utstrackning som kravs sa snart det
foreligger en risk for miljopaverkan. Principen aterfinns i flera internationella
konventioner inom miljéomradet, bland annat i férdraget om Europeiska Un-
ionens funktionssatt? och Riodeklarationen.?

2.3 Kunskapskravet

Med miljobalken infordes ett explicit krav pa att alla utdvare ska besitta den
kunskap som kréavs for “att skydda ménniskors hélsa och miljon mot skada
eller oligenhet”, vilket framgdr av 2 kap. 2 § miljébalken. Kunskapskravet ar
allmant hallet och kompletteras av konkreta kunskapskrav i miljébalkens till-
synskapitel. Vidare utgor kunskapskravet grunden for andra bestammelser i
miljobalken, exempelvis 6 kap. om miljékonsekvensbedémningar och inne-
hallet i tillstindsansokan enligt 22 kap. miljébalken.??

Kunskapskravet varierar med hansyn till verksamhetens eller atgardens om-
fattning och art samt den eventuella effekten av atgarden eller verksamheten.
Verksamhetsuttvaren ska inforskaffa relevant kunskap som finns inom och
utom landet. Om tidigare erfarenhet saknas kan utdvaren i samband med till-
standsprovningen behdva genomfora egna utredningar och undersokningar.
Dessa krav kan dven regleras i tillstandsvillkor.?3

| vissa fall gar det inte att med sakerhet redovisa verksamhetens miljopaver-
kan eller veta effekten av olika forsiktighetsmatt pa forhand. Det kan da vara

9 Prop. 1997/98:45, del 1, s. 210. Samma sak galler for prévning av tillatlighet, godkan-
nande och dispens.

2 FEUF, art. 191.

21 Prop. 1997/98:45, del 1, s. 209 f.; Michanek och Zetterberg (2017) s. 114. Riodeklarat-
ionen antogs under Earth Summit ar 1992. Riodeklarationen innehaller bland annat den
grundl&ggande forsiktighetsprincipen.

22 Prop. 1997/98:45, del 2, s. 14; Michanek och Zetterberg (2017) s. 112.

23 Prop. 1997/98:45, del 1, s. 170 och s. 211 f.; prop. 1997/98:45, del 2, s. 13 f.
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nddvéndigt att avvakta med att faststélla slutliga villkor och istallet skjuta upp
fragan tills erfarenhet av verkningarna vunnits under en prévotid enligt 22
kap. 27 § miljobalken.?

2.4 Kravet pa basta mojliga teknik

Vid yrkesmassig verksamhet ska basta mojliga teknik anvandas. Kravet gar
att utlasa av 2 kap. 3 § forsta stycket, andra meningen miljobalken. Uttrycket
béasta mojliga teknik tar sikte pa basta teknik i varlden som utifran bade tek-
nisk och ekonomisk synpunkt ar mojlig att anvanda inom branschen i fraga.
Tekniken far inte forekomma enbart pa experimentstadiet och ska vara till-
ganglig nagonstans i vérlden.?® Miljobalken ger utifrdn denna bestimmelse
inte ndgot incitament for utévaren att utveckla ny teknik.2

I svensk ratt innebar miljobalkens begrepp béasta mojliga teknik ett striktare
teknikkrav &n begreppet bésta tillgdngliga teknik, Best Available Techniques,
(BAT) som definieras i industriutslappsdirektivet.?’” Genom BAT-slutsatser
definieras vilken teknik inom en specifik bransch som for narvarande mots-
varar BAT inom EU.?®

Vid en tillstandsprévning ska gallande BAT-slutsatser anvandas som referens
i samband med faststéllande av villkoren.?® Vid den individuella tillstands-
provningen ska sedan miljobalkens h&nsynsregler iakttas och de specifika
omstandigheterna i malet kan leda till strangare krav for att inte sanka miljo-
skyddsnivén.*°

2.5 Rimlighetsavvéagning

Hénsynsreglerna ska tillampas i den utstrdckning det inte kan anses orimligt
att uppfylla dem. Denna rimlighetsavvagning framgar av 2 kap. 7 § forsta
stycket miljobalken och innebér bland annat att kostnaden for att uppfylla en
hansynsregel ska vara motiverad fran miljosynpunkt.®!

24 Prop. 1997/98:45, del 1, s. 212.

25 Prop. 1997/98:45, del 1, s. 215.

26 Se Ebbeson (2015) s. 78 om detta synsatt.

27 Europaparlamentets och radets direktiv 2010/75/EU av den 24 november 2010 om indu-
striutslapp (samordnade atgarder for att férebygga och begransa féroreningar). Direktivet
har delvis inforlivats genom industriutslappsférordning (2013:250). Se dven prop.
1997/98:45, del 1, s. 218.

28 Naturvardsverkets rapport 6702 (2016) Vagledning om industriutslappsbestammelser, s.
14.

29 Se 1 kap. 13 § industriutslappsférordningen, IUF.

30 Prop. 2012/13:35, s. 28, 34 och 52.

31 Prop. 1997/98:45, del 1, s. 232 f.; prop. 1997/98:45, del 2, s. 24 f.
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Har kan kravet pa basta mojliga teknik enligt 2 kap. 3 § miljobalken lyftas
sarskilt. Kravet kan ndmligen sankas om det vid en avvéagning anses orimligt
med hansyn till den miljonytta som kan astadkommas och kostnaden for
skyddsatgarden. En forsta bedémning av vilken teknik som ar ekonomiskt
mojlig for ett typiskt bolag i branschen gors med stéd av 3 §, medan avvég-
ningen enligt 7 § tar sikte pa omstandigheter i det enskilda fallet och om kra-
ven dr miljomassigt motiverade.

Rimlighetsavvégningen ska goras mot andra bestammelser i 2 kap. miljobal-
ken sasom kunskapskravet enligt 2 §, produktvalsprincipen i 4 §, hushallning-
och kretsloppsprincipen enligt 5 8 och lokaliseringsprincipen i 6 § forsta
stycket.

2.6 Ovriga hansynsregler

Det ska ocksa namnas att det finns fler hansynsregler i 2 kap. miljobalken. |
8 § aterfinns en skadeansvarsprincip som innebar att fororenaren betalar,
polluter pays principle, samt tva bestammelser som reglerar slutavvagning i
7 8, en stoppregel i 9 § och en sista slutavvagning i 10 8.

Avslutningsvis kan det konstateras att de allménna hansynsreglerna innebar
att den som vidtar en atgard eller utévar en verksamhet ska for det forsta be-
visa att hansynsreglerna iakttas och darmed visa att nddvandiga skyddsatgar-
der och forsiktighetsmatt vidtas. For det andra begransas omfattningen till att
galla sa lange det inte anses orimligt att uppfylla hansynsreglerna. Alla uto-
vare ska gora det som &r tekniskt mojligt, ekonomiskt rimligt och miljomass-
igt motiverat.

Det ar de allmanna hansynsreglerna i 2 kap. miljébalken som avgér om verk-
samheten &r tillatlig och att tillstand kan meddelas eller om den ska forbjudas.
| tillstandsprovningen for en miljofarlig verksamhet behéver den beslutande
myndigheten gora en avvagning mellan vad som beddms tekniskt mojligt en-
ligt 2 kap. 3 § miljobalken och ekonomiskt rimligt samt miljoméssigt moti-
verat enligt 2 kap. 7 § miljobalken. Tillstdndsprocessen bestar dven av flera
andra viktiga moment som far betydelse for tillstandet och dess villkor, nagot
som ska berdras i nasta kapitel.

32 Michanek och Zetterberg (2017) s. 132.
33 Lindblom (2001) del 1, s. 77.
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3 TILLSTANDSPROCESSEN

3.1 FOrprovning av vissa verksamheter

Genom miljobalken var tanken att miljolagstiftningen skulle moderniseras
och skérpas. En metod for att skydda miljon ar inforandet av forprovning och
tillstandsplikt for vissa miljofarliga industrier och verksamheter. Det inférdes
saledes ett forbud mot att bedriva vissa verksamheter utan tillstand. Stora de-
lar av tillstAndsprocessen i miljobalken bér spar av dldre miljolagstiftning. Ett
sadant exempel dr provotider enligt 22 kap. 27 § miljobalken, som har sitt
ursprung i aldre vattenlagstiftning. Tillstdndsprocessen innebar att verksam-
heten prévas pa forhand och utgor ett viktigt kontrollfrfarande dar myndig-
heter och allménhet far mojlighet att granska miljokonsekvenserna. Om till-
stand beviljas erhaller verksamhetsutovaren ett visst rattskydd mot senare in-
gripanden i tillstandet och i dess villkor. Forprévningen medfor foljaktligen
bade en majlighet for samhallet att uppmarksamma negativa miljoeffekter
och en okad rattssakerhet for industriella verksamheter.>*

| foljande kapitel redogdrs for vad en ans6kan om tillstand for miljofarlig
verksamhet ska omfatta, sokandens respektive provningsmyndighetens roll i
tillstandsprocessen samt vad ett tillstand ska innehalla och omfatta. Redogo-
relsen syftar till att 6vergripande beskriva hur en tillstandsprocess gar till. |
verkligheten ar manga arenden langa och komplicerade, med flera komplet-
teringsrundor och skilda uppfattningar mellan parterna avseende tillstands-
processens omfattning. Det &r inom denna process som beslutsunderlaget for
verksamhetens miljoeffekter ska redovisas och bedémas. Om tillstand bevil-
jas galler det i regel pa obegransad tid.

3.1.1 Miljofarlig verksamhet kraver tillstand

Denna uppsats har som utgangspunkt att redogdra for de verksamheter som
ofta blir foremal for provotidsforordnanden. Fokus ar darfor pa miljofarliga
verksamheter som typiskt sett, men inte nddvéndigtvis, anses som allra far-
ligast for miljon och som betecknas A-verksamheter i miljoprévningsforord-
ningen (2013:251).% Det finns andra typer av miljofarlig verksamhet med
beteckning B, C eller U-verksamhet. Beteckningarna styr om en verksamhet

34 Ebbesson (2015) s. 24 f.; Michanek och Zetterberg (2017) s. 93.

3 Regeringen &r enligt 9 kap. 6 § miljbalken bemyndigad att meddela foreskrifter om
vilka miljofarliga verksamheter som ska omfattas av tillstandsplikt. Se d&ven Bengtsson
m.fl., Miljobalken, kommentar till 9 kap. 6 § (publicerad 2020-05-14).
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ar tillstandspliktig eller anmalningspliktig. U-verksamheter ar varken till-
stdnds- eller anmalningspliktiga.®

En legal definition av vad som avses med begreppet miljofarlig verksamhet
aterfinns i 9 kap. 1 § miljobalken. Med miljofarlig verksamhet menas fasta
storningskallor som uppkommer vid anvéndningen av mark, byggnader eller
anlaggningar. Definitionen kan aven indirekt omfatta rorliga stérningskallor
som har samband med en fast anlaggning.®’

Ansokan om tillstand for en A-verksamhet foregas av ett samrad och upprat-
tande av en miljokonsekvensbeskrivning. Tillstandsprocessen inleds med en
skriftlig ansokan till en mark- och miljédomstol®® och kallas ans6kningsmal.
De processuella bestammelserna i forsta instans aterfinns huvudsakligen i 22
kap. miljobalken och kompletteras, om inte annat anges i miljobalken, med
rattegangsbalkens bestammelser om tvistemal.*®

3.1.2 Stkanden ska uppratta en
miljokonsekvensbeskrivning

Miljokonsekvensbeskrivningen ar en central del av beslutsunderlaget som ska
bifogas till ansokan och utgor en processforutsattning i ansokningsmal.*® Vid
en ansokan om tillstand enligt 9 kap. miljobalken ska en specifik miljobe-
domning goras.*! Vad en specifik miljobedémning innebar anges i 6 kap. 28
8 miljobalken. Bland annat ska verksamhetsutdvaren ta fram en miljokonse-
kvensbeskrivning.*?

I miljokonsekvensbeskrivningen ska sokanden identifiera, beskriva och be-
doma de miljoeffekter som verksamheten kan antas medféra samt ge forslag

3% Michanek och Zetterberg (2017) s. 267. B-verksamheter ar tillstandspliktiga medan C-
verksamheter omfattas av en anméalningsplikt som ska ske till en kommunal ndamnd. Milj6-
prévningsforordningen anger kategoriseringen av verksamheter. Tillstand for B-verksamhet
s6ks hos en miljoprovningsdelegation men foljer i stor utstrackning samma prévningsforfa-
rande som A-verksamheter.

37 Michanek och Zetterberg (2017) s. 260 f.; Bengtsson m.fl., Miljobalken, kommentar till 9
kap. 1 § (publicerad 2020-05-14).

3 9 kap. 8 § miljobalken.

%9 Prop. 2009/10:215, s. 154 f. och 189 f. Handlaggningen av mal i mark-och miljédomstol
foljer &ven av bestdmmelserna i lagen (2010:921) om mark-och miljédomstolar.

40 Det framgar av 22 kap. 1 § forsta stycket 3 miljobalken att en miljokonsekvensbeskriv-
ning ska fogas till ansdkan nér det krévs.

16 kap. 20 § miljobalken.

42 Kapitel 6 i miljobalken har genom prop. 2016/17:200 fatt en ny utformning i enlighet
med andringar i det s.k. MKB-direktivet (Europaparlamentets och radets direktiv
2011/92/EU av den 13 december 2011 om bedémning av inverkan pa miljon av vissa of-
fentliga och privata projekt). Ansékningar om tillstdnd som inkommit innan 1 januari 2018
ska dock tillampa de dldre bestdimmelserna, se prop. 2016/17:200, s. 168.
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pa planerade atgarder for att forebygga, motverka eller avhjalpa negativa mil-
joeffekter.*® Syftet med miljokonsekvensbeskrivningen &r att méjliggora en
samlad bedomning av verksamhetens effekter.** Det maste, enligt praxis, vara
mojligt att anpassa miljokonsekvensheskrivningen sa att den inte tyngs av
mindre betydelsefulla uppgifter eller orealistiska alternativa losningar.*

Omfattningen av miljokonsekvensbeskrivningen kan begrénsas till vad som
ar rimligt med hansyn till rddande kunskaper och bedémningsmetoder.*® Med
detta avses de kunskaper och beddmningsmetoder som férekommer i sam-
hallet i stort och inte vad den enskilde verksamhetsutOvaren besitter. Bevis-
kravet enligt de allménna hansynsreglerna i 2 kap. miljébalken féréndras inte
genom denna mojlighet att begrdnsa omfattningen av de uppgifter som ska
forekomma i en miljokonsekvensbeskrivning.*’

3.1.3 Mark- och miljédomstolen provar ansokan

Den skriftliga tillstandsansokan med tillhérande underlag ska bland annat in-
nehalla forslag pa skyddsatgarder eller andra forsiktighetsmatt samt andra
uppgifter som behovs for att visa hur de allménna hansynsreglerna som anges
i 2 kap. miljobalken kommer foljas.*

Mark- och miljodomstolen inleder processen med att granska anséknings-
handlingarna och kan med stod av 22 kap. 2 § andra stycket miljobalken fo-
relagga sokanden att komplettera en ofullstdndig ansdkan eller avvisa den.
Om mark- och miljédomstolen bedomer att ansokan kan tas upp till prévning
ska kungorelse utfardas*® och ansékan skickas péa remiss® till olika myndig-
heter som foretrader allmanna miljintressen. Lansstyrelsen och Naturvards-
verket ar tva av flera myndigheter som kan yttra sig 6ver ansdkan samt inta
stallning som part i malet.>! Naturvardsverkets roll &r att bevaka och tillvarata
miljointressen och andra intressen samt delta i miljéprévningar nar det ror sig
om principiellt viktiga fragor eller fradgor som har stor betydelse for miljon.>2

436 kap. 35 § 4 och 5 miljobalken.

4 Michanek och Zetterberg (2017) s. 201.

45 Se NJA 2009 s. 321. Hogsta domstolen uttalade sig har om kravet pa redovisning av al-
ternativ, i detta fall alternativ utformning och plats vid anldggandet av en skyddsdamm.
% 6 kap. 37 § miljobalken.

47 Prop. 2016/17:200, s. 206 f.

48 22 kap. 1 § miljobalken.

4922 kap. 3 § miljobalken.

50 22 kap. 4 § miljobalken. Se aven Wik, Miljobalken 22 kap. 4 §, Karnov (hamtad 2020-
03-03).

51 22 kap. 6 § miljobalken.

52 Naturvardsverkets ansvarsomrade framgar av 3 § forordning (2012:989) med instruktion
for Naturvardsverket.
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Efter att inkomna synpunkter beaktats, fran exempelvis remissmyndigheter
sasom Naturvardsverket, bestammer domstolen om den fortsatta handlagg-
ningen av malet ska vara skriftligt eller muntligt.>® I ansokningsmal ska det
som huvudregel hallas en huvudférhandling om det inte &r uppenbart att det
inte behdvs.>* En dom i ansokningsméal grundas pé handlingarna i méalet samt
ofta dven pé vad som férekommit vid syn pa platsen.*

En dom som avkunnas av mark- och miljodomstol kan dverklagas till Mark-
och miljééverdomstolen och prévningstillstdnd kravs.>® Mal som inletts i
mark- och miljddomstol kan dérefter dverklagas till Hogsta domstolen och
kraver provningstillstand.®’

3.1.4 Processledning i ansdkningsmal

Soékanden bar bevisbdrdan att visa i ansokan att de allmanna hansynsreglerna
iakttagits. Av den forvaltningsréttsliga officialprincipen foljer dock ett pro-
cessledningsansvar for domstolen som innebér att utredningen ska fa den in-
riktning och omfattning som behgvs.%®

Mark- och miljddomstolens processledningsansvar omfattar alla delar av till-
standsprocessen och framgar av 22 kap. 11 § andra stycket miljobalken. Det
innebar ett ansvar att bedriva aktiv materiell processledning i miljémal. 1 for-
arbetena till miljobalken framhalls att det inte kan tillrackligt understrykas
att beslutsmyndigheten i enlighet med forvaltningsforfarandets allménna

principer har ett ansvar for att drendena blir tillfredstillande utredda”.>®

Ett exempel pa atgard som domstolen kan vidta ar att forelagga sokanden att
komplettera sin ansokan avseende ytterligare underlag.®® En ansokan kan
komma att avvisas om stkanden inte foljer kompletteringsforeldggandet. Det
framhalls i praxis att en mark- och miljédomstol endast i undantagsfall ska
avvisa en ansokan utan att forst foreldgga sokanden att komplettera och av-

53 Bengtsson m.fl., Miljobalken, kommentar till 22 kap. 11 § (publicerad 2020-05-14); Mi-
chanek och Zetterberg (2017) s. 401.

%4 22 kap. 16 § miljobalken.

%5 Bengtsson m.fl., Miljobalken, kommentar till 22 kap. 21 § (publicerad 2020-05-14).

% 39 § lagen (1996:242) om domstolsérenden.

575 kap. 5 8 lagen (2010:921) om mark- och miljodomstolar och 54 kap. 9 § rattegangsbal-
ken.

58 Prop. 2016/17:200; s. 127 f.; Michanek och Zetterberg (2017) s. 401; Ebbesson (2015) s.
107.

59 Prop. 1997/98:45, del 1, s. 294; prop. 1997/98:45, del 2, s. 240.

%0 Prop. 2016/17:200, s. 135 f.
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hjalpa en brist inom en viss tid. For att dstadkomma en effektiv processord-
ning ska domstolen utan dréjsmal ta stallning till om ansokan ar behaftad med
sd vasentliga brister att den ska avvisas.®*

Sokandens miljokonsekvensbeskrivning ar ett exempel pa ett beslutsunderlag
som kan bli foremal for kompletteringsforelaggande. Domstolen maste gora
en sjalvstandig bedémning fore kungorelsen och senare i processen fatta ett
sérskilt beslut om miljokonsekvensbeskrivningen uppfyller kraven enligt 6
kap. miljobalken.®

Vidare kan domstolen stélla riktade fragor, remisser, till statliga myndigheter
avseende de fragor som finns i malet under en sa kallad kompletteringsrunda.
En kompletteringsrunda syftar till att fa in synpunkter pa om ansékningshand-
lingarna ar tillrackliga eller kréaver ytterligare komplettering for att kunna ut-
gora beslutsunderlag.®

Domstolen maste beddma om bristen utgor processhinder eller hér samman
med det materiella innehallet. Ett processhinder kan anses foreligga om det
inte &r mojligt att ta stallning och dartill préva verksamhetens inverkan pa
miljon med stod av den inlamnade miljokonsekvensbeskrivning. Om beskriv-
ningen forvisso kan utgora grund for ett sadant stallningstagande, men anda
beddms som bristfallig, far det istallet anses vara en brist av materiellt slag.®*

Det finns en skiljelinje mellan fragor som kan fortydligas genom skriftvaxling
eller vid en férhandling och vad som kraver en formenlig komplettering av
underlaget. | praxis, och senare i motiveringen till &ndring i 6 kap. miljobal-
ken, har det slagits fast att det ar viktigt att uppratthalla en grans vid sadana
situationer. VVasentliga brister som visas i ett inledande skede ar sallan mojligt
att laka under en fortsatt handlaggning. Ett sadant exempel ar nar miljokon-
sekvensbeskrivningen saknar uppgifter som alltid ska ingé i en sadan beskriv-
ning. Under sadana forhallanden bor domstolen avvisa ansokan om bristerna
inte avhjalps efter ett kompletteringsforeldggande. Miljokonsekvensbeskriv-
ningen ar en sa pass central del i ansokningsmal i 22 kap. miljobalken att den
ar en processforutsattning.%®

61 MOD 2002:15.

62 6 kap. 39 § forsta stycket och 42 § miljobalken.

83 Prop. 2016/17:200, s. 135 f. Se aven Svensson, Miljcbalk (1998:808) 22 kap. 2 §, Lexino
(senast uppdaterad 2016-11-01).

64 MOD 2015:23. Domstolen aterforvisade malet till mark- och miljédomstolen eftersom
felet, med hansyn till instansordningsprincipen, inte kunde avhjalpas dér. Underinstansen
hade underlatit att i ett sarskilt beslut ta stallning om miljokonsekvensbeskrivningen kunde
godtas eller inte.

%5 Se NJA 2009 s. 321; Prop. 2016/17:200, s. 136.
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3.2 Tillstandets omfattning och villkor

Ett meddelat tillstand enligt miljobalken innebar att en fysisk eller juridisk
person ges en ratt att fa utféra den tillstandsgivna verksamheten eller atgar-
den. Omvéant medfor det en skyldighet for utdvaren att félja vad som anges i
tillstandet och dess villkor eftersom det styr den fortsatta regleringen av verk-
samheten.® Tillstdndet med dess villkor betraktas som en precisering av de
allménna hansynreglerna och ska ocksa kopplas till miljébalksmélet.®’

Det finns tva centrala bestammelser for hur tillstandet och villkoren kan ut-
formas. For det forsta anges i 16 kap. 2 § miljobalken att tillstandet far férenas
med villkor och tidsbegransas. For det andra innehaller 22 kap. 25 § forsta
stycket miljobalken en minneslista, inte ett minimikrav, 6ver vad en till-
standsdom i forekommande fall kan innehélla.%®

Av tillstdndsmeningen framgar vilken verksamhet eller atgard som meddelas
tillstand, foljt av en angiven produktionsmangd, drifttid eller annat som anger
verksamhetens omfattning. Darut6ver finns tva typer av villkor, det allmanna
villkoret och de slutliga villkoren. Det allménna villkoret formuleras ofta som
”verksamheten ska bedrivas i huvudsaklig 6verensstimmelse med vad bola-
get uppgett eller atagit sig i ansdkanshandlingarna eller i dvrigt i malet”.%® De
fragor som &r viktiga och ibland kontroversiella regleras i de slutliga villko-
ren. De kan reglera utslapp till luft, vatten och mark eller andra skyddsatgéar-
der. I villkoren kan &ven stéllas krav pa kontrollprogram med angivna mét-
och utvarderingsmetoder som ska foljas.”®

Att formulera skarpa och tydliga tillstandsvillkor &r av stor vikt for bade till-
synsmyndighet och verksamhetsutévaren. En Overtradelse av ett villkor ar
forenat med flera straffsanktioner, ytterst kan ett tillstand aterkallas. Det &r
viktigt att villkoret ar tillrackligt konkret och exakt sa att utévaren forstar vad
som krévs for att uppfylla det, samtidigt som tillsynsmyndigheten objektivt
kan faststilla nar en dvertradelse skett.”* I manga arenden &r det svart att for-
mulera tydliga och precisa villkor med hansyn till komplexa miljéfragor och
osakerheter i de enskilda fallen. Det &r fa tillstandsvillkor som i praktiken
uppfyller kraven pa tydliga villkor som faststallts i praxis.”

8 Michanek och Zetterberg (2017) s. 415.

67 Prop. 1997/98:45, del 1, s. 171 f.

8 Prop. 1997/98:45, del 2, s. 246.

8 Darp6 (2010) s. 150.

0 Michanek och Zetterberg (2017) s. 272 f.

I Prop. 1997/98:45, del 1, s. 171 f.; prop. 1997/98:45, del 2, s. 204; Michanek och Zetter-
berg (2017) s. 272 ff. Ett avgorande fran Hogsta domstolen som belyser vikten av tydligt
utformande villkor och réttssakerhet &r NJA 2006 s. 310.

72 Jfr Michanek och Zetterberg (2017) s. 416.
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Hér kan en sarskilt typ av villkorsformulering, begréansningsvarden, beskrivas
mer ingaende. Begransningsvarden innebar ofta en angiven grans for hogsta
tillatna mangd utslapp av ett visst férorenande amne. Vérdet utgar fran vad
anvandningen av en viss teknik klarar, men utdvaren ges frihet i att bestdmma
vilken atgard som i slutandan vidtas for att uppfylla vardet.”® Vissa BAT-
slutsatser anges ocksa som utslappsvarden utan att stalla krav pa anvandandet
en specifik teknik eller teknologi.”* BAT-slutsatserna kan uttryckas som ett
intervall™ dér den lagsta nivan motsvarar utslappen under normal drift vid de
battre anlaggningarna inom en viss bransch. Vid faststéllande av tillstands-
villkor ska slutsatserna anvandas som referens, se avsnitt 2.4.7

Det saknas specifika regler i miljébalken for hur ett begransningsvérde ska
utformas, men anvandningen och innebdrden av olika begrepp for varden har
varit foremal for provning. Tidigare anvandes tva olika begrepp for begréans-
ningsvarde med skilda réattsliga effekter, gransvérde och riktvarde. Mark- och
miljodverdomstolen dndrade ar 2009 synsattet och acceptansen for villkor ut-
formande som riktvarde och i praxis har slagit fast att anvandningen av be-
greppet bor utmonstras. Medan en Overtradelse av gransvérden var straff-
sanktionerat ledde en dvertradelse av ett riktvarde enbart till en skyldighet att
vidta atgarder.”’

3.3 Tryggheten i meddelat tillstand

Tillstandsplikten fyller tva funktioner, dels en kontrollfunktion for samhéllet
att driva frdgor om miljofarliga verksamheters inverkan pa miljon, dels en
trygghet for utdvaren att fa bedriva sin verksamhet inom ramen for tillstandet
och dess villkor utan efterféljande krav. Tillstandet har saledes en viss ratts-
kraft, &ven om det kan réda viss oklarhet i vad detta egentligen innebér.”

8 Michanek och Zetterberg (2017) s. 272 f.

™ Prop. 2012/13:35, s. 21 f. Utslappsvarden kan exempelvis ange tillatna utslappsnivaer av
ett visst fororenande dmne utslapp till luft eller vatten.

> BAT-Associated Emission Levels (BAT-AEL).

6 Naturvardsverkets rapport 6702 (2016) Vagledning om industriutslappsbestammelser, s.
24, Vart att notera &r att BAT-AEL inte reglerar utslapp vid onormal drift eller vilken total
miljopaverkan som kan tillatas, varfor miljobalkens hansynsregler kan stalla mer langtga-
ende krav pa forsiktighetsmatt.

7 MOD 2009:2 och MOD 2009:9.

8 Inom den miljorattsliga litteraturen har begreppet och innebdrden av rattskraft kritiserats
och diskuterats. Jan Darp6 anvander begreppet réttskraft eftersom miljébalkens regler har
en forankring i forvaltningsratten. Jag véljer att anvénda réttskraft for tydlighetens skull i
denna uppsats. Michanek och Zetterberg foredrar begreppet réattsverkan, och ansluter sig till
Per Henrik Lindbloms uppfattning att tillstindets rattsliga effekt har forsvagats och det vore
fel att kalla det for rattskraft. Jfr Michanek och Zetterberg (2017) s. 417; Darpd (2010) s.
10; Lindblom (2002) s. 662 f.
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Klart &r att rattskraften skiljer sig fran allmanna forvaltningsrattsliga bestam-
melser och begransas inte till att enbart géalla mellan parterna i malet. De fra-
gor som provats i ett ansokningsmal och som omfattas av tillstandsdomen
géller mot alla.” Tillstdndsdomen kan inte begransas genom forelaggande el-
ler forbud i de redan prévade fragorna.®® Det finns dven begrinsad méjlighet
att senare stélla ytterligare krav med hanvisning till de allménna hansynsreg-
lerna.8

Tillstand ges vanligtvis pa obegransad tid, trots att miljobalkspropositionen
tydligt ger uttryck for en motsatt anvandning.®2 En férdel med att tidsbegrénsa
ar att tillstandet omprévas regelbundet och att en ny tillstandsansékan upprét-
tas som bland annat kan innebéra ny utredning av bésta mojliga teknik.® Ett
tidsobegransat tillstand kan ocksa bli foremal for omprovning eller aterkal-
lelse. Naturvardsverket ar en av flera tillsynsmyndigheter som har ratt, och en
skyldighet, att pakalla en omprovning under vissa omstandigheter.®* Vidare
kan aterkallelse exempelvis aktualiseras vid villkorsovertradelser som inte ar
av ringa betydelse eller om verksamheten orsakat en olédgenhet av vasentlig
betydelse som inte forutségs vid tillstAndsgivningen.®

3.4 Avslutande kommentar

Trots att det finns forutsattningar for att initiera en omprovning av ett tidso-
begransat tillstand sker det séllan det i praktiken. | senare led okar risken for
att foraldrad teknik och otidsenliga villkor galler under mycket lang tid. En
forklaring till den haltande tillampningen &r att ansvaret for initiativ till om-
prévning lagts pa myndigheter som i sin tur har begransade resurser. Natur-
vardsverket foreslog i sin fordjupade utvardering av miljomalen att tidsbe-
gransade tillstand borde vara huvudprincipen for verksamheter med kraftig
miljopaverkan. | dagslaget l6per daremot manga tillstand pa obegréansad tid,
och inférandet av en ny huvudprincip ser inte ut att forverkligas inom den
narmsta tiden, ndgot som kommer utvecklas i kapitel 6.2.%

79 24 kap. 1 § miljobalken. Se Wik, Miljobalken 24 kap. 1 8, Karnov (hamtad 2020-02-28).
8 26 kap. 9 § tredje stycket miljobalken. Se Bengtsson m.fl., Miljobalken, kommentar till
26 kap. 9 § (publicerad 2020-05-14).

81 Prop. 1997/98:45, del 2, s. 272 f.

82 Prop. 1997/98:45, del 1, s. 344 f., 478 f. och 552; Michanek och Zetterberg (2017) s. 416.
8 Prop. 1997/98:45, del 1, s. 480.

81 24 kap. 5 § miljobalken anges under vilka forutsattningar ett tillstand och villkor kan
omprdvas.

85 24 kap. 3 § miljobalken. Aterkallelse kan aktualiseras vid andra situationer vilket framgar
av bestammelsen.

8 Naturvardsverket (2019), Fordjupad utvardering av miljomalen, s. 22 och 24.
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Mot bakgrund av detta finns det darfor anledning att stélla hdga krav pa den
utredning som laggs fram under tillstdndsprocessen sa att en miljofarlig verk-
samhet inte leder till onddig miljopaverkan under flera ar. Bevisbordan ar
placerad hos sdkanden, ofta en redan befintlig verksamhetsutévare. Process-
ledningsansvaret ligger hos provningsmyndigheten, for A-verksamheter en
mark- och miljodomstol. | centrum for provningen star beslutsunderlaget,
framst miljokonsekvensbeskrivningen, som ska ligga till grund for tillstandet
och dess villkor. Det ar ofta manga och komplexa fragor som ska behandlas
inom ramen for en tillstandsprovning och det kan ibland uppsta problem med
att formulera skarpa och tydliga villkor, men en reglering av verksamheter
kravs for att uppfylla hansynsreglerna och miljcbalkens mal.

Av olika skal kan det uppsta en osakerhet i utformningen av ett andamalsen-
ligt villkor. Ett slutligt faststallt villkor som ar formulerat som ett begrans-
ningsvarde kommer med storsta sannolikhet galla fér utan tidsbegransning,
eller tills tillstdndet omprdvas. Om vérdet ar for strangt utformat foreligger
det en risk att utdvaren dverskrider villkoret, vilket &r straffsanktionerat, men
kan eventuellt 6ka miljoarbetet for att na villkoret. Om vardet ar for hog, for
langt ifran de verkliga utslappen, kan det leda till en onddig belastning pa
miljon och sma incitament for utdvaren att driva pa miljéarbetet.

Detta dilemma kan mdojligtvis I6sas genom att foreskriva en provotid med
stod av 22 kap. 27 § miljobalken. En utévare kan under provotiden fa utreda
de ekonomiska och tekniska forutsattningarna for att na ett visst begransning-
svarde eller att helt enkelt reducera utslappen sa mycket som mojligt. Det kan
ocksa innebéra att en ny teknik utreds vilket ligger i linje med att basta moj-
liga teknik anvéands. Mot detta stélls fragan om bestammelsens ordalydelse
och lagstiftarens intentioner ger ett sadant utrymme.
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4 Provotidsforordnande enligt
22 kap. 27 8§ miljobalken

4.1 Inledning

Villkor for en miljofarlig verksamhet ska som huvudregel faststéllas i sam-
band med att tillstand meddelas. Som tidigare beskrivits &r det inte helt enkelt
att veta vilka villkor som ar mest andamalsenliga eller bidrar till storst mil-
jonytta mot bakgrund av att det rader osakerhet gallande verksamhetens verk-
ningar. Nar exempelvis en tidigare oprévad reningsteknik ska installeras kan
det vara lampligt att skjuta upp villkorsfragor som hanfors till tekniken. Forst
nar tillracklig erfarenhet vunnits kan fragan tas upp for slutligt avgérande.®’

Ett sddant uppskovsbeslut innebér att vissa fragor satts pa provotid med stod
av 22 kap. 27 § miljobalken. Ett provotidsférordnande kan illustreras pa fol-
jande vis. Domstolen meddelar tillstand, vilket innebar att bolaget kan fa pa-
borja verksamheten. Samtidigt som slutliga villkor faststalls kan vissa fragor
skjutas upp. Som figuren visar kan ett provotidsforordnande leda till att slut-
liga villkor satts efter att utredningar gjorts och redovisats infor domstolen,
eller sa kan prévotiden forlangas. Perioden kan ocksa avslutas utan att dom-
stolen foreskriver slutliga villkor eller krav pa att séarskilda atgarder ska vid-
tas.8

Slutliga villkor ‘ Slutliga villkor

Provotidsutredning
Uppskjutna fragor och sedan Forlangning
redovisning

Ingen atgard

Tillstand

Figur 1. En illustration av provotidsforordnade enligt 22 kap. 27 § miljobal-
ken.

87 Prop. 1997/98:45, del 2, s. 247.
8 Michanek och Zetterberg (2017) 397 f.
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4.2 Att skjuta upp en fraga under en
provotid

| 22 kap. 27 8 forsta stycket miljobalken anges foljande:

”Nir verkningar av verksamheten inte kan forutses
med tillracklig sakerhet, far mark- och miljodomstolen
vid meddelande av tillstand till verksamheten skjuta
upp fragan om ersattning eller andra villkor till dess
erfarenhet har vunnits av verksamhetens inverkan.”

Av forsta stycket framgar att en mark- och miljédomstol i ett ansokningsmal
kan skjuta upp vissa villkorsfragor under en prévotid till dess erfarenhet av
verksamhetens inverkan har erhallits. En sadan tillstandsdom kallas dven del-
dom eftersom alla fragor inte ar slutligt avgjorda. Det ska saledes rada en
osakerhet kring vilka verkningar som verksamheten kan ge upphov till, men
sOkanden ges mojlighet att under en provotid utreda detta. Domstolen ska
darfor aven besluta om vilken utredning som senare ska redovisas. Ett prévo-
tidsforfarande kan, men behdver inte, utmynna i att domstolen vid ett senare
skede faststaller de slutliga villkoren i en eller flera fragor.®°

Bolaget ska efter tre ar

Fragor om utslapp till vatten Efter att viss reningsteknik 8 .

skjuts upp under en prévotid. installerats samt efter att redovisa det Sqm framkommit

Samtidigt beslutas det om en processen stabiliserats ska WGl Lt el [ s

provisorisk foreskrift som ska bolaget kartlégga utslappen till U ERCT L L Cf
gélla under prévotiden. vatten. Detta kallas dven utformade som

"utredningsféreskrift". Den begdnsningsvérden.

provisoriska foreskriften [6per
parallelt med provotiden.

~

|
) . . . Tidpunkt for
Uppskjuten fraga Prévotidsutredning redovisning
4
Provisorisk
foreskrift

Figur 2. Forfarandet kan beskrivas enligt denna figur. Uppgifterna ar ham-
tade fran ’Skoghall "-malet, mal nr M 10029-18, for att exemplifiera vad som
sker under provotiden.

8 Bengtsson m.fl., Miljobalken, kommentar till 22 kap. 27 § miljébalken (publicerad 2020-
05-14).
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Ett provotidsforordnande far aven andra réattsliga effekter an slutliga villkor.
De fragor som skjuts upp ar inte slutligt avgjorda och omfattas darfor inte av
andra bestdammelser som géller for slutliga villkor, exempelvis omprévnings-
reglerna i 24 kap. miljébalken. Domstolen har en viktig uppgift att avgransa
och precisera de uppskjutna fragorna eftersom dessa satter ramen for den be-
domning som ska goras nar provotiden I6pt ut. Det finns moéjlighet att skjuta
pa fragorna under en ytterligare tid, men det ar inte mojligt att dartill prova
andra fragor som saknar samband med de uppskjutna fragorna.*

Vidare anges i bestimmelsen att ett tillstand ska meddelas och det &r darfor
inte méjligt att skjuta upp fragor som ror tillatligheten for verksamheten.®
Om prévningsmyndigheten skjuter upp fragor som ror sjalva tillstandet och
verksamhetens tillatlighet kan det anses innebéara rattegangsfel. Mark- och
miljodverdomstolen har slagit fast att villkoren som faststalls i samband med
tillstand maste ga att utnyttja atminstone till huvuddelen, annars ska inte till-
stand ges. Om tilltalighetsfragor skjuts upp under en prévotid kan konsekven-
sen bli att en provotidsutredning visar pa behov av villkor som begransar moj-
ligheten att nyttja tillstandet.®2

4.2.1 Bestdmmelsens rattshistoriska bakgrund

Lagstiftarens motiv till bestdammelsen i miljobalken &r kortfattade. Av forfatt-
ningskommentaren gar det att utlasa att ett uppskovsbeslut enbart bor medde-
las nér det foreligger ett verkligt behov. Oprévad reningsteknik namns som
ett exempel pa verkningar som kan vara svara att bedoma pa forhand. Vidare
framhalls att villkor i regel ska faststallas i samband med tillstandsgiv-
ningen.*® Det finns darfor anledning att beréra vad som gér att utlasa ur tidi-
gare lagstiftning och forarbeten. Den aktuella paragrafen i miljobalken gar
tillbaka till bestammelser av motsvarande innehall som funnits i dldre rétt.

% Mark- och miljééverdomstolens dom den 27 oktober 2016 i mal nr M 10214-15. Av
domskalen framgar att endast de fragor som skjutits upp med stod av 22 kap. 27 § miljobal-
ken kan prévas nar provotidsforfarandet avslutas. Andra fragor ar i samband med tillstands-
beslutet redan slutligt avgjorda och kan i princip bara angripas med stéd av 24 kap. miljo-
balken, dvs. bestimmelserna om omprévning och éterkallelse. Se dven Bengtsson m.fl.,
Miljobalken, kommentar till 22 kap. 27 § miljébalken (publicerad 2020-05-14).

%1 Bengtsson m.fl., Miljobalken, kommentar till 22 kap. 27 § miljobalken (publicerad 2020-
05-14).

92 Se bl.a. Mark- och miljodverdomstolens dom den 16 april 2015 i mal nr M 6485-14.
Samma dag meddelades dom i 14 andra mal som behandlade samma sak, uttag av ytvatten
ur en &. Samtliga 14 fastighetsagare ansokte om lagligforklaring av redan pagaende uttag av
ytvatten.

9 Prop. 1997/98:45, del 2, s. 246 f.
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Forst i den tidigare gallande vattenlagen fran ar 1918, dven benamnd som den
aldre vattenlagen, och sedan i miljoskyddslagen fran ar 1969.%

| en proposition fran ar 1952 foreslog lagstiftaren att uppskovsforfarandet
skulle kodifieras genom en uttrycklig bestammelse i 1918 ars vattenlag. Detta
motiverades med att forfarandet att skjuta upp svarbedomda fragor med av-
seende pa ersattning till sakagare redan tillampades i praxis, da med stod av
en bestammelse om ofdrutsedda skador. Utredningen till lagforslaget visade
att skadorna egentligen var forutsagbara men att det kunde rada osakert gal-
lande verkningarnas omfattning. Det behdvdes en regel som var anpassad ef-
ter sddana situationer och bestammelsen fick darfor foljande lydelse.*®

11 kap. 66 § vattenlagen (1918:523)

2 mom. Vid meddelande av tillstand till foretag enligt
denna lag &ge vattendomstolen, dar verkningarna av
foretaget i visst hanseende icke med erforderlig séker-
het kunna forutses, utan hinder av vad i 62 § finnes
stadgat i avbidan pa erfarenhetens ron uppskjuta fra-
gan om de foreskrifter, som i denna del erfordras an-
gaende ersittning eller annat.”

Det ska har framhallas att vattenkraftens utbyggnad var hogst angelagen ur
allmén synpunkt vid den tidpunkt som lagférslaget lades fram och det fanns
ett dnskemal att skynda pa tillstandsprocessen. Lagforslaget gick huvudsak-
ligen ut pa att utéka majligheten till att meddela deldom i ans6kningsmal sa
att verksamheten kunde pabdrjas sa fort som majligt.%

| propositionen betonades det att provotidsforfarandet enbart var ett undantag
fran huvudregeln att alla villkor skulle meddelas i samband med tillstandet.
Om det fanns andra sétt att utreda de svarbedomda fragorna skulle de satten
anvandas i forsta hand, medan uppskovet var tillampligt vid verkligt trang-
ande behov. Anda forutspaddes att det i atskilliga fall skulle vara lampligt att
utreda verksamhetens verkningar, sarskilt nér det gallde stora verksamheter
dar skadeverkningarna ofta var av komplicerad natur.®’

% Ar 1984 tradde en ny vattenlag i kraft, vattenlag (1983:291), vilket medforde att 1918 &rs
vattenlag bendmns som “den &ldre vattenlagen”. Vattenlag (1983:291) upphévdes i sam-
band med milj6balkens ikrafttrddande.

% Prop. 1952:52, s. 29 och 48 f.

% Prop. 1952:52, s. 19 och 44 f. Vattenlagstiftningen tog framst sikte pa hur ersittningen
till saké&gare skulle faststallas. Det fors inga resonemang kring vilka eventuella miljoeffek-
ter i stort som verksamheten kan orsaka eller hur detta ska regleras, jfr Michanek och Zet-
terberg (2017) s. 72.

% Prop. 1952:52, s. 49.
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De sakkunniga i utredningen sag en viktig fordel med forfarandet. Vatten-
domstolen gavs tillfalle att utse sakkunniga eller pa annat satt folja forhallan-
denas utveckling. Domstolen kunde med uppskovsbeslutet ge direktiv for ut-
redningar och observationer samt vid behov meddela bestdammelser som till-
godosag ersattningen for de skadelidande till dess ersattningsfragan slutligen
avgjorts. Ett uppskovsbeslut kunde ocksa innehalla krav pa att sékanden vid-
tog atgarder for att motverka skador och olagenheter for motstaende intres-
sen.%®

Provotidsforfarandet skulle enbart vara mojligt att tillampa efter att domsto-
len funnit verksamheten som sadan tillatlig. Det ansags vara en sadan sjalv-
klarhet att det inte behdvdes framga direkt av lagtexten. Man lamnade &ven
over till domstolen att besluta om uppskovet skulle gélla under en viss tid
eller I6pa tills vidare, men att det ska framga ur lagtexten att de uppskjuta
frégorna ska avgoras sa snart som mojligt.®°

Vid inférandet av miljoskyddslagen ar 1969 sag lagstiftaren en anledning till
att efterbilda provotidsforfarandet i vattenlagen. Av forarbeten till miljo-
skyddslagen aterupprepades samma argument som i 1952 ars proposition. En
fotnot i forfattningskommentaren hanvisar dven direkt till nyss ndmnda pro-
position. 1% | miljoskyddslagen kom provotidsforordnandet till uttryck pa fol-
jande vis. 0!

21 § forsta stycket miljoskyddslag (1969:387)

”Om det nér tillstand till miljéfarlig verksamhet 1&m-
nas ej tillrackligt sakert kan bedémas vilka villkor som
bor galla i visst avseende, far avgorandet i denna del
uppskjutas till dess erfarenhet av verksamheten vun-
nits.”

| forfattningskommentaren till 21 § miljoskyddslagen vidholl lagstiftaren att
samtliga villkor som huvudregel skulle faststallas i samband med att tillstand
meddelades. Provotidsforfarandet skulle darfor tillampas restriktivt. Sam-
mantaget gar det att utlasa att man inforde provotidsforfarandet i miljoskydd-
slagen baserat p& samma synsatt som under 1950-talet. %2

% Prop. 1952:52, s. 28 f.

% Prop. 1952:52, s. 50.

100 Prop. 1969:28, s. 276. Provotidsforordandet kunde ske pa bestamd eller obestamd tid
och provningsmyndigheten ansvarade for att fragan provades sa snart som majligt. Enligt
motiven forelag heller inget hinder att prévningen skedde succesivt om det beddémdes som
lampligt.

101 Prop. 1997/98:45, del 1, s. 174. Miljoskyddslagen utvecklades ur vattenlagstiftningen.
Miljéskyddslagen var en av de lagar som upphévdes och slogs samman med miljébalken.
192 Prop. 1969:28, s. 276.
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Provotidsforfarandet gar saledes att harleda tillbaka till 1950-talet. Fran 1918-
ars vattenlag, via miljoskyddslagen, till att sedan med vissa sprakliga forand-
ringar regleras i 22 kap. 27 8 miljébalken.

4.2.2 En samstammig miljorattslig litteratur

Enligt rattskéllelaran ska lagtexten beaktas, férarbeten och prejudikat bor be-
aktas och slutligen far doktrin beaktas.’®® Den miljorattsliga litteraturen ger
en knapphéndig beskrivning av 22 kap. 27 § miljébalken och dess innebord i
saval miljobalken som miljoskyddslagen. Vid en genomgang av, for amnet,
relevant litteratur saknas utforliga och detaljerade analyser av prévotidsforfa-
randet. | jamforelse med dvriga bestammelser for tillstandsprocessen namns
provotider narmast i forbifarten och ofta i samband med diskussion kring tids-
begransade tillstand.

Under miljoskyddslagens tid skulle tidsbegransade tillstand meddelas endast
i undantagsfall. Tidsbegransade tillstand anvandes da i syfte att faststélla en
avvecklingstid for befintliga men olampliga verksamheter eller i syfte att
tvinga fram en ny ansokan. Om det radde osakerhet gallande verksamhetens
storningar, men inte tillatligheten, bedomdes det vara battre att skjuta upp
avgorandet an att meddela ett tidsbegransat tillstand. Bjallas och Rahmn pa-
pekar att provotidsforfarandet anvandes i betydligt hogre utstrackning &n den
restriktivitet som lagstiftaren angett i lagférarbeten.%4

Enligt Westerlund var det mycket vanligt att koncessionsnamnden skot upp
vissa fragor om slutliga villkor med stéd av 21 § miljoskyddslagen. 1® Bola-
get gavs pa sa satt mojlighet att ge forslag pa slutliga villkor och gora utvér-
deringar.1%® Westerlund kunde se att méjligheten till uppskjutande av vissa
fragor motverkade stelheten i kravet pa basta mojliga teknik enligt 5 § miljo-
skyddslagen, idag 2 kap. 3 § miljobalken. Samtidigt papekar Westerlund att
provotider inte skulle anvéndas i syfte att ge bolagen anstand eller for att ge
tillstand trots daligt beslutsunderlag.®’

Bengtsson beskriver att provotider med stdd av 21 § miljoskyddslagen kunde
tillampas nar det var svart att avgora hur langtgaende skyddsatgéarder som var
nddvéndiga. Efter att den planerade verksamheten tagits i drift var det mojligt
att se hur svara storningar som uppkommit. Under prévotiden var det mycket

103 Kleineman (2018) s. 21.

104 Bjallas och Rahmn (1996) s. 109.

105 Prop. 1997/98:45, del 1, s. 338. Koncessionsnamnden for miljoskydd var en provnings-
myndighet under miljoskyddslagens tid ersattes av mark- och miljédomstolar i samband
med miljébalkens ikrafttradande.

106 Westerlund (1981) s. 217.

107 Westerlund (1990) s. 290 f.
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viktigt att kontrollera att verksamheten genomfdrde foreskrivna utredningar.
Vidare papekar Bengtsson att beslut om prévotider var vanligt i besvarliga
mal och betydligt vanligare &n vad lagstiftaren tankte sig fran borjan. %8

Rubenson kommenterar Kortfattat att regeringen hade for avsikt att tidsbe-
gransade tillstand skulle meddelas i hogre utstrackning. Rubenson tycktes
anda se att domstolens praxis for miljofarlig verksamhet uppvisade en benéa-
genhet att anvanda sig av provotider istéllet. Rubenson tillagger att det dock
finns flera exempel pa nar domstolarna tillampar tidsbegransade tillstand.1%°

Sammanfattningsvis forefaller det rada en samstammig uppfattning i doktrin
om att provotider anvéands i hogre grad &n lagstiftaren tankt sig. Det ska har
noteras att det saknas hanvisning till vilket underlag som ligger till grund for
denna uppfattning. P4 samma séatt har det inte gjorts en analys av underratts-
praxis som ger en heltdckande bild av hur prévotider anvandes eller anvands.

4.3 Provisoriska foreskrifter under
provotiden

Under provotiden kan det i vissa fall krévas en tillfallig reglering av exem-
pelvis utslappen av de &mnen som &r foremal for provotiden. Enligt 22 kap.
27 8 andra stycket miljébalken ska domstolen meddela provisoriska foreskrif-
ter om det kan antas uppkomma en mera k&nnbar skada eller forlust. Det kan
da rora sig om krav pa skadeforebyggande atgarder, skyddsatgarder eller
andra nodvandiga forsiktighetsmatt. De provisoriska foreskrifterna kan and-
ras sa lange provotidsforfarandet pagar.t*® Andringen ska kunna ske pé ett
smidigare och friare satt &n om det rort sig om omprdévning av slutliga vill-
kor.111

En prévningsmyndighet kan overlata till tillsynsmyndigheten att meddela
provisoriska foreskrifter. Det kan ske med st6d av 22 kap. 25 § tredje stycket
miljobalken, som tillater delegation av faststallande av villkor i fragor som ar
av mindre betydelse. | ett avgorande fran Hogsta domstolen har denna tolk-
ning godkants med hénsyn till de begrénsade rattsverkningar ett provisoriskt
villkor har till skillnad mot ett slutligt villkor.'?

108 Bengtsson (1986) s. 59 f.

109 Rubenson (2017) s. 169.

110 Bengtsson m.fl., Miljobalken, kommentar till 22 kap. 27 § miljobalken (publicerad
2020-05-14).

11 Detta anses vara ett av syftena med att meddela provisoriska foreskrifter istallet for slut-
liga villor, se domskalen i MOD 2006:39.

112 NJA 2005 s. 709; Bengtsson m.fl., Miljobalken, kommentar till 22 kap. 25 § miljobalken
(publicerad 2020-05-14).
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Denna typ av forfarande med tillfalliga och provisoriska foreskrifter aterfanns
aven i miljoskyddslagen och vattenlagstiftningen. Provisoriska anordningar
och andra atgarder kunde behova vidtas i syfte att undvika onddiga olagen-
heter.!*®

4.4 Provotidsforfarandets avslutande

I samband med provotidsforordnandet beslutar domstolen vilken utredning
som ska utféras och nar den ska redovisas. Den uppskjutna fragan ska tas upp
for avgorande sa snart som mojligt. Enligt 22 kap. 27 § tredje stycket miljo-
balken ansvarar mark- och miljédomstolen for att den uppskjutna fragan foljs
upp.1t* Malet inte kan avslutas forrian de uppskjutna fragorna ar slutligt av-
gjorda. Prévningsmyndigheten meddelar en deldom i avvaktan pa att de i del-
domen angivna prévotidsutredningarna inkommer, se figur 1. Om prévotiden
ska forlangas bor provningsmyndigheten ta hansyn till motstaende intressen
som kan tala for att provotiden i stallet bor avslutas. ™

Det saknas en narmare precisering i paragrafen om hur lang tid som verksam-
hetsutdvaren har pa sig att utreda fragan ytterligare eller nar domstolen ska ta
upp fragan for slutligt avgérande. En mojlig forklaring till detta gar att lasa i
propositionen fran 1952 nar provotidsforfarandet kodifierades i lagtexten och
dar foljande avvagning gjordes. Lagtexten skulle inte tyngas med en precise-
ring, utan det var upp till domstolen att bedéma i varje enskilt fall om prévo-
tiden skulle I16pa under viss tid eller tills vidare. Det bedomdes som tillr&ckligt
med en uttrycklig erinran om att avgorandet skulle ske sa snart som majligt.
Ett liknade 6vervagande gjordes vid inférandet av 21 § i miljoskyddslagen.
Provotiden kunde l6pa tills vidare eller vara tidsbestdmt och prévningsmyn-
digheten ansvarade for att den uppskjutna fragan sa snart som mojligt togs
upp for slutligt avgorande.®

| forfattningskommentaren till 22 kap. 27 8 miljobalken ndmns inte tidsramen
for provotiden, trots att bestammelsen innehaller en liknande erinran som i
aldre ratt. Det ar darfor oklart om det gar att skjuta upp vissa villkorsfragor
under en obestamd tid. Denna tidsaspekt kan ha varit en orsak till att koncess-
ionsnamnden tillampade prévotider pa ett mer generdst satt an dagens mark-
och miljédomstolar.

113 Prop. 1969:28, s. 276.

114 Bengtsson m.fl., Miljobalken, kommentar till 22 kap. 27 § miljébalken (publicerad
2020-05-14).

115 Svensson, Miljobalk (1998:808) 22 kap. 27 §, Lexino (senast uppdaterad: 2020-03-27).
116 prop. 1952:52, s. 50; prop. 1969:28, s. 276.
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4.5 Avslutande kommentar om
Intentionen med provotider

Av det material som hittills har redovisats gar det att delvis besvara den forsta
fragestallningen om bestammelsens innebord. Inom ramen for tillstandspro-
cessen i ansokningsmal kan vissa framtida verkningar av en verksamhet vara
svarbedomda. Det kan da bli aktuellt att tillampa en prévotid i avvaktan pa
mer erfarenhet av verkningarna. Men, eftersom tillatligheten inte far skjutas
upp far osdkerheten inte hanfora sig till en allt for stor del av verksamhetens
inverkan pa miljon. | sadana fall ligger det narmast till hands att avsla anso-
kan.

Lagtexten ger utrymme for att skjuta upp vissa fragor till ett senare tillfélle.
Huvudregeln &r att alla fragor provas i ett sammanhang och prévotidsforfa-
randet ska tillampas restriktivt. | alla fall om lagstiftarens intentioner beaktas.
Samma intentioner, men ur olika kontext, har bibehallits sedan kodifieringen
under 50-talet. Anda beskriver bade lagférarbeten'’ och miljorattslig littera-
tur''® en motsatt tillampning.

Provotider tycks anvéndas i hogre utstrackning &n vad lagstiftaren tankt sig
men anda framgar det inte explicit av lagtexten att prévotider ar en typ av
undantag eller ska anvandas nér ett verkligt behov foreligger. Det ska hér
aterigen framhallas att den miljorattsliga litteraturen inte redogor for vilket
underlag som ligger till grund for den samstammighet som rader géllande
overanvandningen av provotider. Mojligtvis gar det att genomfora en empi-
risk studie av hur manga tillstandsdomar som inbegriper ett provotidsforfa-
rande i en eller flera fragor. Men, &r det relevant att studera det totala antalet
provotider som varje ar meddelas for miljofarliga verksamheter?

Det som snarare &r intressant och avgorande for miljonyttan ar pa vilka grun-
der provotider tillampas. | lagtexten framgar det uttryckligen vilka omstan-
digheter som ska antas foreligga for att motivera ett prévotidsforordnande:
”Nar verkningar av verksamheten inte kan forutses med tillracklig sékerhet
[...]”. Det ar darfor relevant att studera vilka fragor som inryms i bestimmel-
sen och som kan skjutas upp.

1171 propositionen till miljoskyddslagen framgar att provotider var vanligt i vattenmal,
d.v.s. enligt vattenlagstiftningen, jfr prop. 1969:28, s. 276.
18 Jfr avsnitt 4.2.2.
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5 Tillampningen av provotider

5.1 Inledning till rattsfallsanalyserna

Lagstiftaren anger i forfattningskommentaren till 22 kap. 27 § miljobalken ett
exempel pa nar prévotider kan anvandas: nar en ny reningsteknik ska install-
eras. Bestammelsen borde &ven vara tillamplig i andra fall, forutsatt att de i
lagtexten angiva omstandigheterna foreligger. Ponera att provotider har an-
vants och anvands i betydligt hogre utstrackning an lagstiftaren ténkt sig. Det
leder vidare till att ifragasatta om bestammelsen om prévotider anvands enligt
dess ordalydelse, det vill saga nar det foreligger ett verkligt behov av avsteg
fran huvudprincipen om att villkor ska faststéllas i samband med tillstandet.

| detta kapitel ska en egen studie av tillampningen av 22 kap. 27 8 miljobalken
presenteras. Syftet med analyserna ar att kunna besvara uppsatsen andra fra-
gestallning: hur tillampas 22 kap. 27 § miljobalken? Efter att ha foljt kriteri-
erna som anges i metodavsnittet 1.4.1 har sex rattsfall valts ut baserat pa hur
utforligt tillampningen av prévotidsforordnandet behandlas.*'® Dessa rattsfall
har sedan delats in efter gemensamma namnare.

Miljomal innefattar vanligtvis ett omfattande material och komplexa villkors-
fragor. Rattsfallsreferaten ar darfor avgransade till att enbart ta upp den bak-
grund och omstandigheter som &r relevant for avgérandet i den eller de fragor
som ar foremal for ett provotidsforordnande. Samtliga rattsfall innehaller sa-
ledes flera motparter, yrkanden och fragor &n vad som aterges i rattsfallsrefe-
raten. Exempelvis kan Naturvardsverket ha dverklagat utformningen av ett
slutligt villkor som ror utslapp till luft, men eftersom den uppskjutna fragan
gallde utslapp till vatten aterges inget av Naturvardsverkets yrkande och in-
stéllning i referatet.

5.2 Underlagets betydelse for provotiden

I detta avsnitt ska tre rattsfall analyseras. Det rattsfallen har gemensamt &r
underlagets betydelse for domstolens bedémning av om fragan ska skjutas
upp eller inte.

119 Ett tio-tal rattsfall uppfyllde kriterierna. Slutligen avgjorde domskalen och domslutet hur
relevant rattsfallet var for min fallstudie. | flera av de bortvalda fallen &ndrades utrednings-
foreskrifter eller de provisoriska foreskrifterna rent sprakligt. Det rorde sig saledes inte om
avvagningar avseende den uppskjutna fragan.
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5.2.1 Avfallsanlaggning i Njudung

Bakgrund

En avfallsanlaggning beviljades tillstand for befintlig verksamhet samt ¢kad
hantering av icke-farligt avfall.*?® En central frga i méalet gallde hanteringen
av det lakvatten®?! som renades externt i det kommunala reningsverket. Mark-
och miljodomstolen instdmde i lansstyrelsens uppfattning om att lakvatten
fran avfallsdeponier rent principiellt inte ska belasta kommunala reningsverk,
men fann anda inget behov av langtgaende krav pa lokal rening. Som skl
anfordes att icke-farligt avfall normalt sett inte forvantas innehalla farliga am-
nen och att reningsverkets foretradare inte hyste nagra farhagor over fortsatt
mottagande. Istallet for att skjuta upp fragan skulle det i villkor foreskrivas
krav pa analys av vissa farliga @mnen i lakvattnet.

Parternas yrkanden och installning i Mark- och miljdéverdomstolen
Lansstyrelsen dverklagade och vidholl sitt yrkande om provotid. Enligt lans-
styrelsen kravdes en fordjupad karakterisering av farliga &mnen i vattnet for
att kunna bedéma vad som utgor basta mojliga teknik samt om det var skaligt
att gora ett undantag fran kravet pa lokalt omhandertagande. Bolaget medgav
prévotidférordnande i andra hand, men ansag att avledning till reningsverket
var mest andamalsenligt och till stérst miljonytta. Bolaget sag en risk i att en
prévotidsutredning kunde leda till att lakvattnet inte fick avledas till renings-
verket och darmed medféra negativ inverkan pa majligheterna att fortsétta
lagra icke-farligt avfall.

Mark- och miljoéverdomstolens domskal for ett provotidsférordnande
I tidigare avgdranden hade Mark- och miljodverdomstolen ansett att lakvatten
generellt sett inte bor ledas till kommunala reningsverk, men hade i enskilda
fall godtagit avledning under en begransad tid. Alla verksamhetsuttvare ar
skyldiga att utfora nodvandiga skyddsatgarder och vidta de forsiktighetsmatt
som kravs samt anvanda basta maéjliga teknik, sa langt det inte anses orimligt
efter en rimlighetsavvagning enligt 2 kap. 7 § miljobalken.!?

Mark- och miljoéverdomstolen fann att bolaget hade att visa att avledning till
reningsverket, som bolaget var huvudman for, var lampligt. Reningsverkets
acceptans till fortsatt Overforing kunde inte ensamt avgéra om overféringen
var lamplig. Utredningen i malet visade att &mnena i lakvattnet inte klarade

120 Mark- och miljééverdomstolens dom den 13 juni 2018 i mal nr M 6745-17.

121 \atska som efter att ha varit i kontakt med avfallet lamnar en deponi eller som innehalls
i en deponi. Se begreppsforklaring http://www.naturvardsverket.se/Documents/publikat-
ioner/620-8306-9.pdf?pid=3993

122 Se gven avsnitt 2.5.
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anslutningspolicyns krav pa nedbrytbarhet och det saknades narmare utred-
ning av hur den framtida 6kade hanteringen av icke-farligt avfall skulle pa-
verka fororeningshalten i lakvattnet.

Domstolen upphavde villkoret och ersatte det med ett prévotidsférordnade.
Restriktiviteten som rader vad galler avledning av lakvatten till kommunalt
reningsverk beaktades och det bedémdes heller inte orimligt att bolaget under
en provotid utreder kostnaderna och forutsattningarna for ett lokalt omhén-
dertagande av lakvatten fran icke-farligt avfall. Under prévotiden skulle bo-
laget ocksa genomfora en fordjupad karakterisering av lakvattnet och inom
tre ar redovisa férekomsten av vissa farliga amnen.

En djupare analys av rattsfallet

Det kan ifragasattas om det forelag ett verkligt behov av en prévotidsutred-
ning i detta mal. Mark- och miljoéverdomstolen markerade att praxis ar att
ett kommunalt reningsverk inte ska belastas med lakvatten och framhdoll att
det inte var reningsverkets instélining som skulle avgéra om avledningen var
miljomassigt motiverat. Forvisso forelag en viss osékerhet av de framtida for-
oreningshalterna, men en viss skepsis maste dock riktas mot underinstansen
processledning. Det framgar att lansstyrelsen redan dar uppmarksammade att
underlaget inneholl brister. Dels hade inte alla fororenande @mnen i vattnet
undersokts och redovisats, dels ar lakvattenhanteringen en stor och viktig
fraga som borde avgéras i samband med prévningen.

Bolagets bemotande skapar desto mer tvivel gallande underlagets kvalitet.
Lokalt omhéndertagande avfirdades med argument som “obefintlig mil-
jonytta” och senare en farhaga att en provotidsutredning skulle visa att lak-
vattnet inte far avledas till reningsverket. Detta kan tolkas som en medveten-
het av att mer langtgaende krav kunde stéllas, och att utfallet vid en rimlig-
hetsavvagning skulle visa att kostnaden var rimlig med hénsyn till den 6kade
miljonyttan.

Sammantaget tyckts det tveksamt om 22 kap 27 § miljobalken tillampats pa
sa satt som ordalydelsen ger uttryck for. Verkningarna var delvis osékra, men
inom ramen for tillstdndsprévningen hade battre underlag kunnat inhdmtas
och presenteras. Genom att Mark- och miljodverdomstolen skjuter upp fragan
tillats bristerna i en utredning lakas. Alternativet hade varit aterforvisning och
en forlangd tillstandsprocess.
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5.2.2 Massabruk i Ostrand

Bakgrund

I malet'?® provades en ansokan om tillstand till befintlig och betydande ¢k-
ning av produktionen vid ett massabruk. Bolaget meddelades tillstand av
mark- och miljodomstolen som aven beslutade att skjuta upp vissa fragor un-
der en provotid. Tva centrala fragor i malet var hur utslapp till luft av kvéve-
oxider?* och svavel*®® skulle regleras. For utsldppet av kvaveoxider hade
mark- och miljodomstolen skjutit upp fragan under en provotid och for ut-
sl&pp av svavel hade domstolen foreskrivit ett slutligt villkor.

Parternas yrkanden och instéllning i Mark- och miljoéverdomstolen
Naturvardsverket och bolaget 6verklagade domen. Vad géller utslapp av sva-
vel yrkade Naturvardsverket i forsta hand pa en skarpning av villkoret och i
andra hand prévotidsforordnande i syfte att na lagre utslappsnivaer. Bolaget
motsatte sig dndring och ansag att yrkade varden var betydligt lagre an det
strangaste villkoret i branschen, men medgav delar av prévotidsyrkandet. Par-
terna var eniga om att fragan om utslapp av kvaveoxider skulle skjutas upp,
men hade olika uppfattning gallande vilken reningsmetod som skulle utredas
under provotiden.

Mark- och miljodverdomstolens domskal for ett provotidsférordnande
Utgangspunkten for Mark- och miljééverdomstolens bedémning var att verk-
samhetens utslapp per ton producerad massa skulle motsvara nivan for de
miljomaéssigt bésta bruken i Sverige.

Forutsatt att ytterligare utslappsreducerande atgarder vidtogs, bedémde dom-
stolen att det fanns skal som talade for en ské&rpning av villkoret for svavelut-
slépp. Parterna hade déremot redovisat olika matresultat av framtida svavel-
utslapp, vilket gav upphov till en osakerhet i det tillgangliga underlaget. Dom-
stolen fann att dvervagande skal talade for att fragan skulle skjutas upp tva ar
och forenas med ett ambitiost malsattningsvarde for provotidsutredningen.
Detta med hansyn till att den framtida anlaggningen bade hade forutsattning-
arna och beréattigade forvantningar pa att klara hoga miljokrav. Domstolen
framforde aven en formaning att bolaget infor provotidsredovisningen atgar-
dade bristerna i sin matnoggrannhet sa att beslutsunderlaget blev fullédigt.

123 Mark- och miljééverdomstolens dom den 1 juli 2016 i mal nr M 11173-15.

124 Kvaveoxider ar ett samlingsnamn for kvavedioxid och kvaveoxid. Kvaveoxider irriterar
luftvdgar och &r giftiga, se https://www.naturvardsverket.se/Sa-mar-miljon/Klimat-och-
luft/L uftfororeningar/Kvaveoxider/

125 Svavel i luft kan orsaka andningsbesvar och kan orsaka forsurning i vatten och mark, se
https://www.naturvardsverket.se/Sa-mar-miljon/Klimat-och-luft/L uftfororeningar/Svaveldi-
oxid/
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| fragan om utslapp av kvaveoxider hade domstolen att avgéra om provotids-
utredningen skulle utvidgas med krav pa undersokning av en sarskild renings-
teknik eller inte. Bolaget hade patalat en oro infor de sékerhetsrisker som me-
toden innebar, medan Naturvardsverket hade pavisat praktiska exempel dar
risken bedémts som liten. Mot bakgrund av att produktionsékningen motive-
rade kraftfulla atgarder for att motverka 6kade utslapp, fann domstolen att
den omtvistade reningstekniken kunde vara en verksam metod for &ndamalet
i kombination med ett ambitiost mal med utslappsminskningen.

En djupare analys av rattsfallet

Mark- och miljodverdomstolen uttalar sig tydligt i frdgan om de miljokrav
som bor stallas pa anlaggningar som 6kar sin produktion och moderniserar
delar av anlaggningen. En modern anlaggning ska inte innehalla samma ut-
slappsnivaer som en éldre anlaggning, dven om géllande BAT-intervall inne-
halls. Tvartom ska en sadan anldggning vara i nivd med de miljomassigt basta
inom branschen i hela landet.

Provotiden kan i fraga om svavelutslappen eventuellt leda till en ckad mil-
jonytta. Det &r dock tveksamt om omstandigheterna enligt 22 kap. 27 § mil-
jobalken verkligen foreligger i detta fall. Mark- och miljééverdomstolen an-
forde att osakerheten hanfordes till berakningar av utslédppen. Lagg dar till att
domstolen antyder att bolaget medgett brister i matnoggrannheten. Ar det for-
enligt med kunskapskravet enligt 2 kap. 2 § miljobalken att vid tidpunkten for
prévningen inte ha tillracklig kunskap om sin verksamhet? En vélvillig tolk-
ning ar att framtida utslapp kan vara komplicerade att rdkna ut, &ven om det
borde kunna stallas krav pa att rakna ut konsekvenserna av produktionsok-
ningen. Det gar dock inte att franga kunskapskravet gallande de faktiska ut-
sldppen som verksamheten orsakar.

Rattsfallet belyser dessutom vikten av andamalsenliga provotidsutredningar.
Det huvudsakliga malet med prévotiderna var att kunna faststélla skarpa vill-
kor. Bolaget skulle utreda mojliga atgarder for att reducera utslappen med
malet att komma ner till en viss utslappsniva. Efter provotiden skulle kostna-
der for mojliga atgarder redovisas och darefter kunde en rimlighetsavvéagning
goras om atgarderna anses miljomassigt motiverade. Nar det galler kvaveox-
idutslappen gick domstolen annu langre och foreskrev ett krav pa utredning
av en viss reningsteknik.

Trots de ambititsa malsattningarna for utslappsminskning kan det ifragasét-
tas hur skarpa dessa ar. Inom ramen for den ursprungliga tillstandsprovningen
kan en prévningsmyndighet foreldgga sokanden att komplettera en bristféllig
utredning och ytterst avvisa eller avsla ansokan. Liknande sanktioner saknas
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om bolaget inte uppfyller malet med provotidsutredningarna eller redovisar
av ett undermaligt underlag eftersom tillstand redan getts.

5.2.3 Kraftvarmeverk i Bolanderna

Bakgrund

I malet*?® provades en ansokan om tillstand till befintlig och utékad verksam-
het vid ett kraftvarmeverk. Mark- och miljodomstolen meddelade bolaget till-
stand och faststallde bland annat ett slutligt villkor for totalmangden ammo-
nium*2” som fick slappas ut i vattnet per &r. Som skal anfordes att bolagets
bidrag av amnet var litet i forhallande till de totala utslappen i an och delar av
anlaggningen skulle inte vara i drift under de kritiska sommarmanaderna. Att
krdva en ombyggnad, enligt bolaget till en betydande kostnad, bedémdes inte
som miljomassigt motiverat.

Parternas yrkande och installning i Mark- och miljddverdomstolen
Bolaget och lansstyrelsen 6verklagade domen i vissa delar, bland annat vill-
koret for utslapp av ammonium. Lansstyrelsen yrkade i forsta hand pa skarp-
ning av villkoret. Vidare anfdrde lansstyrelsen att ammonium blir mer skad-
ligt vid hogre vattentemperaturer och att &mnet i senare led kan orsakar syre-
brist i an. Det var darfor relevant att foreskriva ett manadsmedelvarde for att
minska negativa biologiska effekter som uppstar sarskilt under sommartid.
Det fanns dven andra anlaggningar som klarar ett sdant villkor, vilket visade
pa att det var miljomassigt motiverat och inte ekonomisk oskaligt att forskriva
villkoret.

| andra hand yrkade lansstyrelsen pa att fragan skulle skjutas upp under en
provotid for att utreda tekniska atgarder och vilka utslappsnivaer som var
mojliga att nd. Bolaget medgav en skarpning av det totala utslappet per ar
enligt lansstyrelsens forstahandsyrkande, men bestred 6vriga yrkanden i fra-
gan.

Mark- och miljodverdomstolens domskal for ett provotidsférordnande
Mark- och miljoéverdomstolen instdmde i l&nsstyrelsens bedémning att &ven
om totalbidraget var litet foreldg ett behov att anpassa utslappsbegransningen
for ammonium i varje punktkalla i an. Ur ett miljomassigt perspektiv var det
viktigt att reglera under vilken tid pa aret utslappen sker och da genom ett
manadsmedelvarde. Det var dock inte mojligt att foreskriva slutliga villkor

126 Mark- och miljééverdomstolens dom den 13 mars 2019 i mal nr M 5414-18.

127 Ammonium ar ett inte skadligt amne i sig, men vid dkad temperatur och 6kat pH-varden
i vatten omvandlas amnet till ammoniak. Ammoniak &r giftigt for sérskilt fiskar och botten-
fauna, se bl.a. https://utslappisiffror.naturvardsverket.se/Amnen/Andra-gaser/Ammonium-
som-N-NH4-N/
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mot bakgrund av bolagets bristféalliga underlag. Eftersom bolaget inte redovi-
sat de befintliga utslappen i form av manadsmedelvarden bedémde domstolen
att bolaget inte visat det orimligt att klara de manadsmedelvarden som lans-
styrelsen yrkat.

Domstolen fann det oklart néar bolaget kunde na de yrkade nivaerna samt kost-
nader for nodvandiga atgarder. Det forelag darfor ett behov av ytterligare ut-
redning av bolagets ammoniumutslapp under en prévotid pa tva ar.

En djupare analys av rattsfallet

| detta mal framkommer flera omstandigheter som talar for att ett provotids-
forordnade hade kunnat undvikas. Tillstdndet omfattade a ena sidan en utdkad
produktion vars verkningar kan vara svarbedémda, men lansstyrelsen presen-
terade & andra sidan material som pekade pa att oavsett framtida verksamhet
foreligger ett stort behov av miljoforbattrande atgarder i an.

Mark- och miljodéverdomstolen antyder i domskélen att bolaget inte uppfyller
kunskapskravet. Bolaget hade inte redovisat de befintliga utsldappen som ma-
nadsmedelvarde, vilket rimligtvis borde kunnat inhdmtats inom ramen for till-
standsprovningen. Detta faller tillbaka pa underinstansens processledning dar
bolaget hade kunnat foreldggas att komplettera utredningen. L&nsstyrelsen
hade tidigt uttalat att det yrkade manadsmedelvérdet inte var orimligt att upp-
fylla om bésta mojliga teknik tillampades. Bolagets invandning var att an-
laggningen var gammal. Dessa tva skilda uppfattningar borde foranlett att bo-
laget inhamtade battre underlag for att styrka pastaendet att 2 kap. 7 § miljo-
balken skulle visa att kostnaderna var orimliga. Forst darefter hade det varit
mojligt for underinstansen att gora en rimlighetsavvéagning, i alla fall sett i
ljuset av Mark- och miljodverdomstolens skél till provotiden.

Fragan ar om det finns tillrackliga incitament att efter tva ars prévotid upp-
fylla prévotidsutredningen, eller om provotiden i sjalva verket medfor att det
inte gar att stalla lika hoga krav. Lansstyrelsens ursprungliga villkorsforslag
inneholl ett uppskov pa tva ar efter lagakraftvunnen dom och om bolaget da
misslyckades med att na foreskrivna varden kunde overskridande leda till
stranga sanktioner. Mojligtvis hade ett sddant forfarande satt hogre press pa
bolaget att vidta nddvandiga atgarder. Liknande konsekvens saknas vid av-
slutandet av en provotid eftersom tillstand redan beviljats, se liknade resone-
mang i Ostrand-malet ovan.

46



5.3 Provotider i forhallande till motstridiga
bestammelser

| detta enskilda rattsfall ska bestammelsen i 22 kap. 27 8 miljobalken stéllas
mot en annan EU-rattslig princip som anges i vattendirektivet!28,

Vattendirektivet syftar till att alla vatten ska uppna god vattenkvalitet. | Sve-
rige anges detta i form av miljokvalitetsnormer for en viss vattenforekomst.
Direktivet innehaller aven ett forsamringsforbud som efter den uppmarksam-
made Weserdomen'?® fatt en tydligare innebord. Tillstand far inte meddelas
en verksamhet som riskerar orsaka férsamring av statusen i en vattenfore-
komst eller forsvarar uppnaendet av en miljokvalitetsnorm. Weserdomen an-
ses ha medfort att det bor stéllas strangare krav pa underlag och verksamhets-
utévarens bevisborda. '

Den huvudsakliga fragan ar om det &r mojligt att skjuta upp avgorandet av en
villkorsfraga med stod av 22 kap. 27 § miljcbalken samtidigt som man tar
stéllning till de forsamringsforbudet.

5.3.1 Pappers- och massabruk i Varberg

Bakgrund

I malet™! hade mark- och miljédomstolen beviljat tillstind for fortsatt och
utbkad produktion av pappersmassa. Med stod av 22 kap. 27 8 miljobalken
skots bland annat fragan om utslapp av till vatten upp under en provotid.
Verksamheten hade i en lagakraftvunnen tillatlighetsdom redan fatt pabérja
vissa arbeten. 132

En sarskild omstandighet i malet var att EU-domstolen i Weserdomen uttalat
sig om tolkningen av forsamringsforbudet enligt vattendirektivet. Eftersom
tillatlighetsdomen meddelades innan Weserdomen blev det aktuellt att prova
om verksamhetens utslapp till vatten kunde bedémas som en otillaten verk-
samhet i linje med EU-domstolens tolkning av forsémringsforbudet. Mark-
och miljddomstolen fann att produktionsokningen kunde ske utan att dventyra

128 Eyropaparlamentets och radets direktiv 2000/60/EG av den 23 oktober 2000 om upprét-
tande av en ram for gemenskapens atgarder pa vattenpolitikens omrade.

129 EU-domstolens forhandsavgérande den 1 juli 2015, mél C-461/13.

130 Jrf Havs- och vattenmyndigheten (2016) som analyserar foljderna av Weserdomen i
svensk réttspraxis.

131 Mark- och miljéverdomstolens dom den 30 augusti 2016 i mal nr M 8984-15.

132 verksamheten meddelades ett byggnadstillstand enligt 22 kap. 26 § miljcbalken. Ett sa-
dant tillstand forutsatter en godkand miljokonsekvensbeskrivning och att verksamheten be-
doms som tillatlig. Se d&ven Michanek och Zetterberg (2017) s. 398 f.
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uppnaendet av miljokvalitetsnormerna forutsatt att langtgaende krav pa ut-
slappsreducering foreskrevs.

Parternas yrkanden och instéllning i Mark- och miljoéverdomstolen
En miljoorganisation, Alvraddarna, verklagade domen och menade att verk-
samheten inte var tillatlig samt att den viktigaste fragan inte kunde sattas pa
provotid. Ansokan borde darfor avvisas eller avslas. Bolaget dverklagade de-
lar av domen och motsatte sig dndring av provotiden.

Havs- och vattenmyndigheten patalade att fragor som utgor en forutsattning
for tillatlighetsbedomningen generellt sétt inte bor séttas pa provotid. Vidare
anforde myndigheten att i detta fall var motiverat att under en provotid av-
vakta erfarenheten av den utokade driften och da inhamta underlag som kan
ge stod for strangare utslappskrav i slutliga villkor

Mark- och miljodverdomstolens domskal for ett provotidsférordnande
Inledningsvis fann Mark- och miljoéverdomstolen att domstolen inte var for-
hindrad att pa nytt prova verksamhetens tillatlighet, trots att domstolen &r
rattsligt bunden av de fragor som redan provats. Det kan under tillstandsprov-
ningen framkomma nya omsténdigheter eller krav enligt EU-ratten som har
betydelse for tillatlighetsbedémningen. | detta fall tolkningen av miljokvali-
tetsnormer i Weserdomen. Sammantaget fann domstolen att verksamheten
inte stred mot det rattslage som Weserdomen gav uttryck for och forsamrings-
forbudet aktualiserades inte.

Aven om forsamringsforbudet inte aktualiserades ansag domstolen att utslap-
pen inte kunde anses vara helt ovésentliga ur miljésynpunkt. Verksamhetens
produktion skulle 6ka med néra 90 procent samtidigt som utslappen per pro-
ducerad massa skulle minska. Det var ocksa fraga om en forhallandevis stor
utslappskalla till en vattenrecipient med stor yta och volym samt stor vatten-
omséttning. Aven om det mot bakgrund av bestimmelserna om miljokvali-
tetsnormerna inte fanns krav till utslappsbegréansningar kunde 2 kap. miljo-
balken leda till sddana krav.

Mot den bakgrunden fann Mark- och miljééverdomstolen det lampligt att
skjuta upp fragan om slutliga villkor for utslapp till vatten. Under en prévotid
skulle darfor bolaget utreda de tekniska, ekonomiska och miljomaéssiga forut-
sattningarna att vidta ytterligare skyddsatgarder.

En djupare analys av rattsfallet

Mark- och miljééverdomstolen faststéllde underinstansens provotidsférord-
nande och det kravs hdr en ndrmare analys om det var lampligt att skjuta upp
fragan om utslapp till vatten.
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Alvraddarna var starkt kritiska till att den viktigaste frdgan skots upp. Enligt
deras uppfattning borde hela tillstandet avslas eller avvisas med anledning av
verksamhetens utslapp till vatten. Underinstansens, mark- och miljédomsto-
len, drog slutsatsen att de 0kade utslédppen av vissa &mnen riskerade att for-
samra vattenforekomstens status pa ett otillatet satt enligt EU-domstolens ut-
talanden i Weserdomen. Daremot fann underinstansen att direktivet inte im-
plementerats pa ett satt som inrymmer den tolkningen och tillstand kunde dér-
for ges.

Det tal att upprepas att 22 kap. 27 § miljobalken foreskriver att det ska rora
sig om verkningar som inte med tillracklig séakerhet kan forutses. Det gar da
att ifragasatta om det ens ar maojligt att ta stallning till om forsamringsférbudet
enligt vattendirektivet aktualiseras eller inte nar verkningarna av verksamhet-
ens utslapp ar osékert. Om till och med expertmyndigheten, Havs-och vatten-
myndigheten, for vattenfragor godtar en prévotid av detta slag &r det troligt
att Mark- och miljoéverdomstolen féljer samma linje, &ven om det inte fram-
gar explicit av domstolens skal.

Sammantaget kan provotiden i detta mal leda till en 6kad miljonytta eftersom
det efter provotiden gar att med storre sékerhet faststélla den nya produktion-
ens verkningar. 22 kap. 27 § miljobalken ar pa sa satt tillamplig. Det ar dare-
mot oklart om 22 kap. 27 § miljobalken kan tilldmpas samtidigt som domsto-
len bedémer att forsamringsforbudet inte aktualiseras.

5.4 ”Goda exempel” pa tillampningen av
22 kap. 27 8§ miljobalken

Det finns givetvis réttsfall dar 22 kap. 27 § miljobalken tillampas mer i linje
med lagstiftarens intentioner och bestdmmelsens ordalydelse. | detta avsnitt
ska tva réattsfall analyseras. | det forsta rattsfallet far sokanden inte gehor for
sitt yrkande pa prévotid, medan i det andra finner domstolarna att prévotid ar
motiverat. Gemensamt for rattsfallen &r att Mark- och miljodverdomstolen i
domskalen anvéander begrepp som kan hanforas till lagtexten och utifran or-
dalydelsen motiverar varfor provotid ska meddelas eller inte meddelas.

5.4.1 Avfallsanlaggning i Malmo

Bakgrund

I mélet'* meddelade mark- och miljédomstolen tillstand till befintlig och ut-
Okad verksamhet vid en anléaggning for farligt avfall. Ett moderbolag och dot-
terbolag, nedan kallat bolagen, yrkade pa att fragan om sambandet mellan tva

133 Mark- och miljooverdomstolens dom den 12 mars 2018 i mal nr M 2788-17.
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analysmetoder, totalt organiskt kol (TOC) och kemisk syreférbrukning
(COD), i avloppsvattnet skulle skjutas upp med hansyn till att métningarna
skett under en kort tid. Mark- och miljodomstolen delade inte bolagens upp-
fattning och bedémde att ett slutligt villkor for COD/TOC-férhallandet var
majligt att sétta utifrn den kénda data som redovisats.'3*

Parternas yrkanden och installning i Mark-och miljdéverdomstolen
Bolagen, lansstyrelsen och den kommunala miljondmnden overklagade av-
gorandet och var eniga om att utformningen av villkoret for avloppsvatten
borde andras och fortydligas. Bolagen yrkade pa att fa utreda korrelationen
mellan TOC och COD under en provotid eftersom utfoérda matningar inte var
tillforlitliga och darfor inte lampligt som underlag for slutligt villkor. L&ans-
styrelsen och namnden anfdrde att det inte fanns ndgot som pekade pa att en
annan slutsats kunde dras och att bolagen infor 6verprévningen hade annu
mer nddvandiga kunskaper om vattenkvalitén.

Mark- och miljoéverdomstolens domskal for ett slutligt villkor

Mark- och miljoéverdomstolens utgangspunkt var att villkor for en verksam-
het ska faststéllas i samband med tillstandet. Om det rader osékerhet kring
verkningarna av en verksamhet kan vissa fragor skjutas upp till dess erfaren-
het av verksamhetens inverkan vunnits. Fragan var da om det forelag ett be-
hov av att utreda korrelationen mellan TOC och COD under en prévotid.
Domstolen instdimde med underinstansen om att underlaget var tillrackligt for
att faststélla utslappsvarden av TOC som slutliga villkor, utformade med viss
sékerhetsmarginal. Som skél anférde domstolen att det inte hade framkommit
nagon beaktansvard nytta av att satta fragan pa provotid.

En djupare analys av rattsfallet

Rattsfallet visar pa att provotider inte alltid tillampas trots att sokanden fram-
stallt ett sddant yrkande. Av bolagets grunder for ett provotidsforordnade
framgar enbart méatosdkerhet som anledningen till att fragan borde skjutas
upp. Samtidigt menade lansstyrelsen och ndmnden att bolagets underlag ar
tillrackligt. | detta enskilda fall bedomde Mark- och miljédverdomstolen att
22 kap. 27 8§ miljobalken inte var tillamplig och att en provotid inte skulle
medfor en ndmnvard 6kad miljonytta.

134 Metoderna syftar till att mata organiskt material i avlioppsvatten. Bolagen avsag att
dverga fran analys av COD till TOC eftersom analys av COD inkluderar det miljofarliga
amnet kvicksilver. D& metoderna anges i olika matvarden kravs en undersokning av sam-
bandet mellan dem for att omvandla vérdena.
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5.4.2 Massabruk i Skoghall

Bakgrund

Mark- och miljédomstolen hade i mélet'* meddelat tillstand till befintlig och
Okad produktion vid ett massabruk. Bolaget planerade att komplettera en be-
fintlig vattenrening genom att installera en biologisk reningsanlédggning, en
MBBR (Moving Bed Biofilm Reactor), och lamnade forslag till slutliga vill-
kor for utslapp av avloppsvatten. Mark- och miljddomstolen beslutade att
skjuta upp fragan om utslapp av avloppsvatten eftersom bolagets forslag till
begrénsningsvarden gav allt for stora marginaler jamfort med vad berdk-
ningar i det ingivna materialet visade.

Dessutom skulle de atgarder som bolaget atagit sig att utfora leda till en 6kad
stabilitet i reningen, och genom denna forbattring kunde det pa sikt vara moj-
ligt att foreskriva annu strangare begrénsningsvarden. Efter installation av re-
ningsanlaggningen skulle det vara mojligt att undersoka avloppsvattnets
egenskaper och inverkan pa vattenrecipienten och relevanta organismer.

Parternas yrkanden och instéllning i Mark- och miljoéverdomstolen
Bolaget 6verklagade domen i flera delar och yrkade bland annat pa att prévo-
tidsforordnandet for avlioppsvatten skulle ersattas med ett slutligt villkor. 1
andra hand yrkade bolaget pa att provotidsforordnandet med tillhérande pro-
visorisk foreskrift justerades. Naturvardsverket anslutningséverklagade do-
men och yrkade inledningsvis pa slutliga villkor for utslapp till vatten, men
accepterade senare ett provotidsforordnande. Bolaget motsatte sig myndig-
hetens yrkanden. L&nsstyrelsen motsatte sig andring av provotidsforordnan-
det mot bakgrund av att det far anses vara praxis att sétta storre processfor-
andringar av vattenreningen pa provotid.

Mark- och miljodverdomstolens domskal for ett provotidsférordnande
Mark- och miljééverdomstolens instamde i underinstansens bedémning och
motiverade provotidsforordandet med att bolagets ataganden och tillstands-
givna atgarder kommer innebéra en forbéattrad rening. Resultatet av den valda
reningstekniken, MBBR-rening, var dessutom inte mojligt att férutse innan
den installerats och den biologiska processen stabiliserats. Med det i beak-
tande fann domstolen det motiverat att skjuta upp fragan om utslapp till vat-
ten. Efter provotiden var det mojligt att foreskriva strangare krav dar det var
miljoméssigt motiverat.

135 Mark- och miljooverdomstolens dom den 20 december 2019 i mal nr M 10029-18.
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En djupare analys av rattsfallet

Detta mal visar pa nar bade omstandigheterna talar for en provotid och att
domstolen motiverar provotiden i linje med vad som framgar av bestammel-
sen i 22 kap. 27 § miljobalken. Mark- och miljoéverdomstolen instamde
med underinstansen och podngterade enbart att resultatet av den biologiska
processen inte var mojlig att avgora pa forhand. Av underinstansens doms-
kél gar det att utlasa fler omstandigheter som foranledde ett provotidsforord-
nande.

Underinstansen hade inledningsvis anfort att bolagets forslag pa begransning-
svarden varit omotiverat hoga jamfort med underlaget, men att det framsta
skalet till provotiden var att den kunde leda till 6kad miljonytta i framtiden.
Provotidsutredningen syftade till att bolaget skulle undersdka férekomsten av
fororeningar i avloppsvattnet samt dess inverkan pa relevanta organismgrup-
per for vattenrecipienten. Resultaten skulle senare ligga till grund for forslag
pa slutliga villkor. Genom dessa hoga krav pa provotidsutredningen 6kar san-
nolikheten att de slutliga villkoren kan komma att grundas pa ett gediget un-
derlag.

5.5 Avslutande kommentar om
tillampningen

Utifran den egna genomgangen av sex rattsfall kan har namnas nagra sam-
manfattande kommentarer. Inledningsvis ska det anmérkas att rattsfallen av-
ser befintliga verksamheter som bedrivits under lang tid. Att genomféra nod-
vandiga skyddsatgarder kan i manga fall vara férenat med betydande kostna-
der med hansyn till anlaggningarnas alder. Med en lang erfarenhet ar det dar-
emot rimligt att stalla ett hogt kunskapskrav gallande anlaggningens miljopa-
verkan enligt 2 kap. 3 8 miljobalken.

De tre forsta rattsfallen visar att Mark- och miljoéverdomstolen tillampar 22
kap. 27 § miljobalken pa ett sa nar felaktigt satt. Bestammelsens innebord
tycks ha fatt ett vidare tillampningsomrade &n lagstiftaren tankt sig. Det gar
med andra, och med hardare ord, uttrycka att rattsfallen visar att provotiden
anvands for att laka en bristfallig utredning. Vidare belyser réattsfallen skill-
naden for komplettering inom ramen for den ordinarie tillstindsprovningen
och komplettering infor provotidsredovisningen. | det forsta fallet kan anso-
kan komma att avslas eller avvisas om kompletteringen inte ar tillracklig, i
det senare saknas sadana sanktioner eftersom tillstand redan meddelats.

Nasta rattsfall som berérde ett massabruk i Varberg kan det ifragasattas om
det ar mojligt att ta stallning till forsamringsforbudet enligt vattendirektivet
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samtidigt som samma fraga skjuts upp under en provotid. Antingen rader det
en osakerhet gallande verksamhetens verkningar enligt 22 kap. 27 8 miljobal-
ken, eller sa rader det en sékerhet gallande verksamhetens verkningar som
visar att forsamringsforbudet inte aktualiseras. Tillampningen av prévotiden
i detta rattsfall ger en ytterligare indikation pa att bestammelsens innebord har
utvidgats.

Slutligen ger de tva sista rittsfallen tva ”goda” exempel pa niar Mark- och

miljodverdomstolen tillampar 22 kap. 27 8 miljobalken i linje med lagstifta-
rens intentioner: restriktivt och nar verkningarna inte gar att forutses.
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6 Provotider fran ett annat
perspektiv

6.1 Provotider som funktion

Det &r inte mgjligt att studera en specifik bestimmelse i miljbalken helt iso-
lerat fran sitt sammanhang. En 6verhangande fraga ar hur miljobalken kan
skapa incitament for industrier med kraftig miljopaverkan att driva pa miljo-
arbetet sjalvmant och fore de obligatoriska kraven som anges i lagstiftningen.
Enligt miljobalkspropositionen skulle en av de barande principerna vara att
forutsattningarna for en integrerad tillampning av miljélagstiftningen utifran
enskilda verksamhetsutovares synvinkel skulle starkas.'%

| detta kapitel ska darfor provotider studeras utifran andra perspektiv med ut-
gangspunkten att miljobalkens tillstdndsprévning ar i behov av forandring.
Miljobalkens forbattringspotential har papekats fran aktorer som berors av
lagstiftningen, saval myndigheter som industrin. Industrin har framfort kritik
mot miljobalkens tillstandsprévning i allmanhet och handlaggningstiderna i
synnerhet. Det blir déarfor relevant att sétta in provotidernas funktion i till-
standsprocessen och samhallets miljoutmaningar. Darfor kommer provotider-
nas funktion belysas utifran ett mera miljoekonomiskt perspektiv och hur de
kan skapa forutsattning for en effektiv miljoprévning.

6.2 Miljobalkens forbattringspotential

Miljobalken bedéms ha en stor potential att driva pa arbetet att uppna riksda-
gens faststallda miljomal. Samtidigt finns det behov av en Gversyn av till-
standsprovningen av miljofarlig verksamhet for att effektivisera processen.
Av det skalet infordes mojligheten att soka andringstillstand sa att verksam-
heter kan &ndras eller byggas ut genom en mindre omfattande ansokan.*®
Under ar 2018 presenterades ytterligare ett uppdrag dar tillstandsprovningen
sattes under lupp. | samband med detta framforde Naturvardsverket flera syn-
punkter pa tillstandsprovningen i stort. Bland annat kunde tidsbegransade till-
stand medfora flera fordelar och leda till att provotider kan avslutas. For att
undvika en praxis som utvecklades mot ’inbyggda provotider” var det av vikt

136 prop. 1997/98:45, del 1, 5.169.
137 Prop. 2004/05:129.
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att fortsatta stalla krav pa tillatlighetsbedémningen och uppfyllande av han-
synsreglerna.t®

Naturvardsverket intar samma instéllning i en fordjupad utvérdering av mil-
jomalen fran 2019. Enligt myndigheten bor tidsbegransade tillstand vara hu-
vudprincipen for verksamheter med kraftig miljopaverkan. De obegréansade,
“eviga”, tillstinden omprovas séllan eftersom ansvaret for initiativ till om-
prévning lagts pa myndigheter som i sin tur har begransade resurser. Dartill
uppstér en risk i att ”eviga” tillstand leder till att féraldrad teknik och otids-
enliga villkor kan galla under mycket lang tid. Ett sadant system kan medféra
onddig och olamplig miljopaverkan.t%

6.2.1 Miljobalksprojektet

Naturvardsverket har i ett tidigare projekt, Miljobalksprojektet, pa eget ini-
tiativ utrett miljobalkens tillampningsproblem.*® Inom ramen for projektet
inkom inspel fran olika aktorer som jobbar eller berdrs av miljobalken. Nagra
av de synpunkter som framfordes handlade om att provningsbestdimmelserna
ar krangliga, mark- och miljédomstolarna axlar inte utredningsskyldigheten
och accepterar bristfalliga underlag. Ett inspel anforde att provotider anvéands
pa ett felaktigt satt eftersom de anvands ofta och ar omotiverat langa. Prévo-
tiderna forlangs flera ganger om och ibland sétts fragor som har betydelse for
tillatligheten pa prévotid.'#

Ytterligare kritik mot provotider var att verksamhetsutévare saknar incita-
ment att genomféra bra prévotidsredovisningar som inkommer for sent eller
har brister och godtas dnda. Mark- och miljodomstolarna staller for lindriga
krav pa underlaget och brister i sin processledning genom att inte forelagga
om nodvandiga kompletteringar. Detta orsakar onddiga provotider. Verksam-
hetsutdvarna kan orsaka langa processer genom att vara langsamma med att
lamna in underlag, trots att myndigheterna begéar kompletteringar flertalet
ganger.#

138 Ds, 2018:38 s. 29.

139 Naturvardsverket (2019), Fordjupad utvardering av miljomalen 2019, s. 22 och 24. Det
foljer av Naturvardsverkets instruktion att ta fram en foérdjupad utvérdering vart fjarde ar
och déri redovisa forutsattningarna att na miljoméalen och miljokvalitetsmalen.

140 Naturvardsverket, Sammanfattning av miljobalksprojektets budskap (2017-07-07), s. 2.
Miljobalksprojektet paborjades pa eget initiativ av Naturvardsverket &r 2015 och avslutades
i april 2017.

141 Naturvardsverket, Sammanfattning av inspel som kommit till Naturvéardsverket inom mil-
jobalksprojektet (ver. 2) (2015-07-08), s. 2 ff. och 14 f. Inspelen har inhdmtats genom ett
webbformular, intervjuer med berérda aktérer och medarbetare pa Naturvardsverket.

142 Naturvardsverket, Sammanfattning av inspel som kommit till Naturvardsverket inom mil-
jobalksprojektet (ver. 2) (2015-07-08), s. 16.
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6.2.2 Industrins installning till tildmpningen av
miljobalken

Industrin har tagit fram branschspecifika fardplaner inom ramen for initiativet
Fossilfritt Sverige.!* | flera fardplaner gérs beddémningen att tillstandspro-
cesserna behdver bli mer rattssékra och hanteras mer skyndsamt for att séker-
stalla en konkurrenskraftig och fossilfri industri. En avgorande framgangs-
faktor ar genomfdrandetiden for nya produkter och processer.!#

Industrin har i andra rapporter riktat kritik mot langa tillstandsprocesser, men
det forefaller oklart om kritiken &ven inkluderar provotiderna. Nar handlagg-
ningstiden for A-verksamheter har granskats har studien baserats pa tiden
mellan att ansokan inkommit till den tidpunkt som mark- och miljédomstolen
fattar beslut i malet. Mal med provotider har daremot exkluderats fran just
den studien.**® Med det sagt kan det inte ga att dra ndgon generell slutsats for
vad som asyftas nar industrin framfor kritik mot langa handlaggningstider
inom tillstandsprocessen.

Det finns ddaremot skal att anta att miljobalkens tillampning inte anses som
perfekt utifran varken myndigheter och industrins perspektiv. Det finns en
vilja att effektivisera tillstandsprocessen utan att minska miljckraven. Eller
snarare hur konkurrenskraften bibehalls samtidigt som miljoarbetet fortgar.

6.3 Konkurrenskraft och héga miljékrav

Om det gick att uppmarksamma bristen pa utférliga och detaljerade juridiska
diskussioner géllande 22 kap. 27 § miljobalken, kan inte samma pastas gélla
inom den icke-juridiska diskursen. Den funktion som prévotider fyller har
tvartom analyserats utifran ett ekonomiskt perspektiv i flera studier. | detta
avsnitt ska darfor provotidernas funktion for en effektiv miljoprévning och
minskade utslapp presenteras. Fokus ar hur provotider implementerats i prak-
tiken och dess funktion for tillstanden och miljokraven. Avsnittet syftar till
att redogora den generella diskussionen kring miljoprévningens effektivitet
och provotidernas roll i denna.

143 Dir. 2016:66, Initiativet Fossilfritt Sverige, och tillaggsdirektiven till initiativet Fossil-
fritt Sverige dir. 2018:56 samt dir. 2020:50.

144 5e publicerade fardplaner pa Fossilfritt Sveriges hemsida http://fossilfritt-sve-
rige.se/fardplaner-for-fossilfri-konkurrenskraft/.

145 Ramboll (2016) Ledtider vid tillstdndsprévning av verksamheter med miljopaverkan.
Rapport pa uppdrag av Svenskt Naringsliv.
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6.3.1 Forutsattningar for en effektiv
tillstandsprovning

Ett kannetecken for den svenska tillstandsprocessen enligt miljobalken ar att
miljofarlig verksamhet regleras genom en individuell miljoprévning. Som re-
dogjorts i kapitel 3 utgors tillstandsprocessen av att prévningsmyndigheten
avgor om verksamhetsutdvaren uppfylld de krav som stélls enligt de allménna
hansynsreglerna den utstrackning kostnaderna inte anses orimligt.

Med effektiv miljoprovning menas har en tillstandsprévning som driver pa
milj0arbetet och som leder till utsldppsminskningar utan att industrins kon-
kurrenskraft aventyras. Konkurrenskraft definieras i detta sammanhang som
ett foretags langsiktiga I6nsamhet och bibehallande av globala marknadsan-
delar. | flertalet studier presenteras och analyseras tre identifierade forutsatt-
ningar for en sadan effektiv tillstandsprovning: flexibilitet, forutsagbarhet och
kunskap.1#® Detta ska utvecklas i senare avsnitt.

Dessa studier har som utgangspunkt att diskutera méjligheten att minska ris-
ken for forsvagad konkurrenskraft nar allt mer tuffa miljokrav stélls pa indu-
strin. Det ar saledes centralt att undersokta hur miljélagstiftningen kan ge in-
citament for foretagen att utveckla ny teknik som leder till betydande ut-
slappsminskningar pa lang sikt samt till en rimlig kostnad. Ekonomiska styr-
medel, exempelvis utslappsbeskattning, kan ocksa bidra till utslappsredukt-
ioner men ger inte samma incitament att dartill utveckla och testa ny teknik.'4’
De empiriska undersokningarna tar dven sikte pa att analysera miljoskydds-
lagens och miljobalkens inverkan pa miljoprévningens effektivitet.

6.3.2 Provotider och minskade utslapp

En vanligt forekommande uppfattning ar att det skulle vara svart att driva
igenom en ambitiés miljolagstiftning utan att industrins konkurrenskraft
drabbas av betydande negativa effekter. Eller med andra ord att det finns ett
negativ samband mellan konkurrenskraften och 6kade miljokrav.'4®

De empiriska undersokningarna staller utslappsminskningen av ett visst amne
och inom en viss tidsperiod mot miljoprévningens betydelse. Utifran det har
nagra generella slutsatser dragits. Studierna indikerar att mark- och miljo-
domstolarna idag har allt svarare att driva igenom radikala utslappsminsk-

146 Bergquist m.fl. (2013); Tillvaxtanalys (2016); Tillvaxtanalys (2019); Soderholm m.fl.
(2019).

147 3fr. S6derholm m.fl. (2019) s. 359 f. och 372.

148 Tillvaxtanalys (2019) s. 17.
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ningar &n vad koncessionsndmnden genomforde med stod av miljoskyddsla-
gen. Till detta ges tva mojliga forklaringar. For det forsta praglades 1980- och
1990-talen av stora utslapp av fororeningar som var lattare att identifiera och
atgarda pa ett kostnadseffektivt satt. For det andra foreligger det en skillnad i
tillampandet av provotider under koncessionsndmndens tid kontra dagens
mark- och miljddomstolar. Provotider ges idag under kortare perioder medan
koncessionsnamnden agerade mer talmodigt och beslutade om langa prévoti-
der.149

Provotider under miljoskyddslagens tid anses ha utgjort en viktig pusselbit
for drastiska utslappsminskningar, medan det ar svarare att genomféra samma
sak idag eftersom miljosituationen och utmaningarna ser annorlunda ut.*>°

6.3.3 Flexibilitet, forutsagbarhet och kunskap

Tre forutsattningar for en effektiv miljoprovning beddms vara flexibilitet, for-
utsagbarhet och kunskap. Flexibiliteten tar sikte pa tillstandsvillkorens ut-
formning och kan i sin tur delas in i tva typer, atgardsflexibilitet och tidsflex-
ibilitet. Den forsta tar sikte pa det utrymme som ges till tillstandshavaren att
sjalv valja atgarder som ska vidtas for att uppfylla villkoren medan det andra
handlar om hur snabbt villkoren méste uppfyllas.t®

Atgardsflexibiliteten har under manga ar utgjort en styrka i den svenska till-
standsprovningen.t®? Det handlar om att provningsmyndigheterna prioriterat
att foreskriva individuella begréansningsvarden framfor specifika teknikkrav
for att uppfylla ett villkor. Det finns studier som visar pa att tuffa miljokrav
kombinerat med anvéndandet av provotider ger industrin denna flexibilitet.
Begréansningsvarden kan i vissa fall vara rent av teknikframjande genom att
utga fran teknik som inte &r helt utvecklad, men att industrin ges mojlighet att
experimentera innan slutliga villkor faststélls. Verksamhetsutovare kan vara
mer bendgna att acceptera den 6kade osdkerheten som foljer av tuffare miljo-
krav om en provotid foreskrivs.t>

Provningens forutsagbarhet handlar om provningens tidsatgang och vilka
villkor som kan komma att foreskrivas. Industrin framfor kritik mot den bris-
tande forutsagbarheten inom tillstandsprévningen, och da asyftas inte enbart
tidsatgangen utan aven osékerheten i vilka miljokrav som kan komma att stal-
las och till vilken kostnad. Det ar daremot inte onskvart att astadkomma en

149 sgderholm m.fl. (2019) s. 372 f.
150 Sgderholm m.fl. (2019) s. 373.
151 Tillvaxtanalys (2016) s. 22 f.

152 Tillvaxtanalys (2019) s. 56.

158 Bergquist m.fl. (2013) s. 17.
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helt perfekt forutsagbarhet och transparens mot bakgrund av att det finns flera
fordelar med en individuell och situationsbaserad miljoprovning. Pa sa sétt
kan villkoren anpassas efter den faktiska miljopaverkan och atgardskostna-
derna begransas till vad som &r rimligt. Ett forslag som lyfts i diskussionerna
ar att utforma tydligare situationsbaserade riktlinjer for hur olika miljoregler,
exempelvis miljokvalitetsnormer, ska tillampas.t>*

Slutligen identifieras kunskap som en forutsattning for en effektiv miljoprov-
ning. Med kunskap menas myndigheternas kunskap och kompetens gallande
tekniska I6sningar och atgardskostnader. En myndighet med hog ingenjors-
kompetens har storre mojlighet till tuffare forhandlingar med industrin som
ofta besitter hég kunskap géllande sin verksamhet. | dag rader dessvérre ett
kunskapsglapp mellan myndigheter och industrin. Denna asymmetri framtré-
der vid utformningen av begrénsningsvarden dér det ar centralt att bedéma
kostnaderna for en viss teknik och i vilken takt utslappsreducering kan ske.
Underskattade kostnader kan resultera i begransningsvarden som inte kan nas
till en rimlig kostnad, omvant kan dverskattade kostnader leda till slappa be-
gransningsvarden.®®

Hari framkommer en viktig skillnad mellan miljoskyddslagens tid och dagens
miljobalk. Miljéprévningen under miljoskyddslagens tid praglades av slutna
forhandlingar och fa inblandade aktorer. Det radde samforstand och samar-
bete mellan myndigheter och industrin, dér aktdrerna systematiskt delade in-
formation med varandra.'*® Idag tillférsakras allménheten ett deltagande i till-
standsprocessen och informationsutbytet har minskat. Myndigheterna har
svarare att matcha industrins kompetens, sarskilt med hansyn till forandringar
inom Naturvardsverket.®™>” Under 1970- och 1980-talen fanns en hel forsk-
ningsavdelning inom Naturvardsverket som enbart fokuserade pa utslappen
fran pappers- och massabruk. Detta bidrog till betydande utslappsminskning
inom den industrin. Detta kan jamforas med 2012 da en person inom verket
utférde samma uppgift.t>®

6.4 Avslutande kommentar om funktionen

Sammanfattningsvis har miljobalken flera tillampningsproblem och det finns
skilda uppfattningar om hur dessa problem kan I6sas. Den myndighet som har
i uppdrag att verka och foresla atgarder for att riksdagens faststallda miljomal

154 sgderholm m.fl. (2019) s. 373.

155 Tillvaxtanalys (2016) s. 26 f.

1%6 Bergquist m.fl. (2013) s. 12.

157 Jfr. med vad ett tekniskt rad framfor for syn pa kunskapen hos myndigheter i Tillvaxta-
nalys (2019) s. 72.

1%8 Bergquist m.fl. (2013) s. 17.
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uppfylls har utrett en 16sning. Naturvardsverket bedomer att tidsbegransade
tillstand kan leda till att miljofarliga verksamheter kontinuerligt far moderna
miljotillstand och att basta mojliga teknik tillampas. Denna 16sning har be-
motts med starkt motstand fran industrin.

Industrin & sin sida framhaller att tillstandsprocesserna idag ar oforutsagbara
och utdragna. Det ar emellertid oklart om kritiken aven omfattar provotider.
Vidare ges inget konkret forslag pa 16sning mer an att det ar viktigt att indu-
strin bibehaller sin konkurrenskraft pa den globala marknaden, men samtidigt
beskrivs en vilja att na ett fossilfritt samhéalle och med det ett aktivt miljoar-
bete.

Det finns studier som utgar ifran just denna mojlighet att driva pa miljoarbetet
samtidigt som konkurrenskraften inte dventyras. Inom dessa studier utkristal-
liseras tre ledord for en effektiv miljéprévning. Provotiderna fyller déar en
central funktion genom att mojliggora att verksamhetsutdvaren ges tid att ex-
perimentera och utveckla ny teknik. Studier visar dven pa att prévotidernas
funktion har forandrats genom aren. Under miljéskyddslagens tid var provo-
tiderna langre och resulterade i betydande utslappsminskningar. Idag ges pro-
votider for en kortade period, men det ligger i linje med att behovet av ut-
sldppsminskning inte &r lika latta att identifiera som under 1980-talet.

Det ska slutligen framhallas att det idag foreligger en ojamn kunskapsfordel-
ning mellan myndigheter och industrin. Detta kan fa betydelse for parternas
positionering infor en férhandling och bedémning av vad som utgor bésta
mojliga teknik och andra villkorsfragor. Och eventuellt kan detta ocksa ha en
inverkan pa bedémningen om en fraga ska skjutas upp under en provotid.
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7/ ANALYS OCH DISKUSSION

7.1 De lege lata — en analys av rattslaget

Det 6vergripande syftet med denna uppsats har varit att undersoka hur en sér-
skild bestammelse i miljobalken ska tolkas och tillampas. Till detta skulle tre
fragestallningar besvaras.

Den forsta fragestallningen berorde lagstiftarens intentioner med 22 kap. 27
§ miljobalken. Av det presenterade materialet framgar att forfarandet att
skjuta upp vissa fragor inom ramen for tillstandsprévningen gar tillbaka till
1950-talet. Lagstiftaren beslutade att kodifiera ett forfarande som redan fore-
kom i rattspraxis. Intentionen var att bestdammelsen skulle tillampas restriktivt
och enbart nar det foreldg trangande behov. | verkligheten har provotider ge-
nom dren tillampats i hogre utrackning an vad lagstiftaren tankt.

Min studie gor inget eget forsok att utreda i vilken utstrackning bestammelsen
tillampas, men jag vill &nda forhalla mig kritisk till den uppfattning som fram-
fors i doktrin. Sarskilt mot bakgrund av att det inte gar att utlasa hur vanligt
provotider &r i forhallande till hur manga tillstand som meddelats genom na-
gon form av empirisk undersokning eller dylikt. Det &r dessutom inte helt
sjalvklart var denna restriktivitet inneb&r. Trots min undersokning av tidigare
forarbeten och lagtext gar det inte att ga till botten med vad lagstiftaren verk-
ligen menar med tillampningen av 22 kap. 27 § miljobalken. Det &r for knapp-
handigt.

Den andra fragestallningen tog sikte pa att analysera tillampningen av 22 kap.
27 8 miljobalken. For att gora det valde jag ut sex intressanta rattsfall som jag
sag som tydliga exempel pa hur Mark- och miljodverdomstolen resonerar.
Det gar inte att dra helt skarpa slutsatser utifran mina sex rattsfall, men jag
vill anda tro att de ger en talade bild for hur bestammelsen i 22 kap. 27 §
miljobalken har fatt ett vitt tillampningsomrade. GI6om inte bort att den ra-
dande uppfattningen &r att provotider tillampas i hogre utstrackning én lag-
stiftaren tankt sig. Da finns det stor risk att ordalydelsen successivt urvattnats
och att prévningsmyndigheter tillampar den mer eller mindre slentrianmass-
igt. Det var ett Klurigt arbete att vélja ut rattsfall eftersom jag upptéckte att
domstolarna séllan resonerade kring inneborden av 22 kap. 27 § miljobalken.

Min personliga uppfattning och slutsats &r darfor att bestdammelsens ordaly-
delse inte speglar réattstillampningen. En spekulation ar att rattstillampande
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myndigheter faktiskt inte sjélva vet hur och nér prévotider ska anvéndas, en
oklarhet jag kan ha stor forstaelse for eftersom det inte ar helt klarlagt.

Satill den tredje fragestallningen. Kanske ar det funktionen av prévotider som
egentligen &r orsaken till att man bortser fran bestammelsens ordalydelse och
lagstiftarens intentioner. Det finns en vilja att effektivisera tillstandsprov-
ningen, bade utifran myndigheternas perspektiv och industrins perspektiv.
Den individuella tillstandsprévningen har funnits med i den svenska miljorat-
ten under manga ar och har standigt skarpts i takt med en 6kad medvetenhet
av stora industriers negativa miljopaverkan. Idag star vart samhalle fortfa-
rande infor tuffa utmaningar inom miljéomradet.

Miljobalkens tillstandsprovning kan och behover forbattras. Industrin & sin
sida framhaller att det ar av stor vikt att tillstandsprocesserna inte drar ut pa
tiden och att miljokraven inte far medfora oskaliga kostnader. Lagstiftaren
behdver ta hansyn till att industrin maste behalla sin konkurrenskraft pa den
globala marknaden, i slutdandan kan &ventyrandet av konkurrenskraften sla
tillbaka pa landets ekonomi. Myndigheterna 4 sin sida lider av minskade re-
surser till tillsynsarbetet och omprévning samt kompetens som kan matcha
industriernas kunskap.

Utifran ett miljoekonomiskt perspektiv rader konsensus om att prévotider ar
nddvéndiga och bidrar till flexibilitet och mojlighet att experimentera fram ny
teknik. En teori som laggs fram ar att foretag kommer acceptera hogre miljo-
krav och ambitios miljopolitik om de ges mdjligheten att anvanda prévotider.
Foretagen accepterar osakerheten eftersom risken att tappa investerare eller
konkurrenskraft minskar. Provotidsinstrumentet kan saledes fylla en viktig
funktion i allt stréngare miljokrav. Denna funktion &r dven forenlig med tan-
ken att miljobalken ska tillampas sa att foretagen frivilligt driver miljoarbetet
framat.

Av de tre forutsattningarna for en effektiv miljoprévning ligger det enligt min
mening ndrmast till hands att fortsatta studera flexibiliteten som prévotidfor-
farandet medfor. En 6kad forutsagbarhet &r inte helt dnskvard och kunskaps-
glappet r svart att atgarda utan 6kade resurser till myndigheter. Studier visar
att provotiderna under miljéskyddslagens tid medforde betydande utslapps-
minskningar. Det verkar vara en av anledningarna till att provotider borde
fortsatta tillampas, de fungerade ju sa bra da. Det finns dock ett problem i att
tro att provotidernas funktion alltjamt &r nédvandiga idag. Industriernas mil-
jopaverkan da ar inte desamma som de &r idag. Det var betydligt enklare att
identifiera utslappen och vidta rimliga skyddsatgarder da an vad det &r idag.
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Fragan ar om inte provotidsforfarandet som utvecklats sedan 1950-talet har
spelat ut sin roll. Eller omvént, ar det rimligt att fortsétta tillampa en bestam-
melse vars av lagmotiv kan harledas till 1950-talet? Saval miljélagstiftning
som miljosituationen har genomgatt stora férandringar under de ar som pas-
serat. Verkligheten ser annorlunda ut idag, och den slarviga anvandningen av
22 kap. 27 8 miljobalken indikerar att det ar hdg tid att fundera Gver om inte
lagtexten inte bor andras sa att ordalydelsen speglar dagens miljoproblem.

7.2 De lege ferenda — en diskussion om
framtiden

Funktionen med prévotider behovs. Det visar exempelvis rattsfallet om mas-
sabruket i Skoghall pa.*>° Det kommer dven i framtiden fortsitta uppsta situ-
ationer da det ar svart att pa forhand avgéra vilka villkor som slutligen bor
galla i en viss fraga. Sarskilt med hansyn till att tidsbegransade tillstand inte
I ndrtid kommer vara huvudregeln for miljofarlig verksamhet. Det finns skal
att ge mojlighet att utreda en fraga under en provotid eftersom risken ar att de
slutliga villkoren inte &r andamalsenliga.

En perfekt tilldmpning av dagens 22 kap. 27 8 miljobalken borde innebéra
foljande. Om prévningsmyndigheten bedémer att det inom ramen for den pa-
gaende tillstandsprocessen inte ar méjligt att inhamta tillrackligt underlag for
att slutligt avgora i en viss fraga kan fragan skjutas upp under en provotid.
Det ska rora sig om verkningar som &r mojliga att undersoka forst nér verk-
samheten paborijats eller en viss reningsteknik tagits i drift. Osakerheten bor
inte hanfdra sig till ett bristande underlag som kunnat kompletterats tidigare
under processen, men i realiteten kan processekonomiska skél tala for att
varje detalj inte ar rimlig att utreda innan tillstand kan meddelas. Aven om
domstolen har rattslig mojlighet att aterforvisa malet till underinstans eller
ytterst avsla en ansokan, ar det troligen svart att motivera ett sddant forfarande
utifran ett processekonomiskt perspektiv. Provotidsfragorna utgor ofta en li-
ten den av samtliga tillstandsfragor. Det finns dock undantag som min studie
visar, se rattsfallet om pappers- och massabruket i Varberg som Alvraddarna
havdade vara en tillatlighetsfraga. 16

Antingen maste framtida praxis ta stérre hansyn till vad ordalydelsen i lag-
texten ger utrymme for i kombination med intentionerna som framgar av den
knapphandiga forfattningskommentaren. Eller sa gors en andring av lagtex-
ten. En sadan forandring borde enligt min mening innehalla foljande.

159 Avsnitt 5.4.2.
160 Aysnitt 5.3.1.
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e Provotidsutredningen bor férenas med sanktioner
En ny typ av provotidsforfarande behdver frdmst starkas genom att forena
provotidsutredningarna med liknade sanktioner som finns under tillstands-
prévningen och kompletteringsrundorna. Pa sa vis har framférallt myndig-
heter chans att fortsatta stalla hoga krav pa verksamhetsutévaren att [amna in
bra prévotidsredovisningar. En bristfallig provotidsutredning ska falla till-
baka pa verksamhetsutévaren.

e Det bor framga av lagtexten att provotider ar ett undantag

En ny lagtext bor formuleras sa att det explicit framgar att forfarandet &r ett
undantag till huvudregeln om att villkor ska faststallas i samband med till-
stand. Det bor aven 6vervagas om inte en uttrycklig tidsfrist ska framga. Ska-
let till detta anser jag vara skillnaden mellan prévotidernas funktion under
miljoskyddslagens tid respektive idag. Idag kvarstar sjalvfallet problem med
utslapp av olika fororeningar, men studier visar pa att det inte ar mojligt att
genomfora lika drastiska reduceringar idag. Om det av lagtexten framgar ut-
tryckligen att provotider ska tillampas i undantagsfall har prévningsmyndig-
heten starkare skal att Iagga storre vikt vid en avvagning mellan att skjuta upp
en fraga eller faststalla slutliga villkor.

Mojligtvis skulle dessa forandringar leda till tillampningen och funktionen av
provotider speglar lagstiftarens intentioner.
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