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Miljobalkstillstind och uppfoljning av paverkan pa arter och na-
turmiljoer — analys

Resultatet fran forskningsprojektet VIPA visar att miljobalkens system for
att kontrollera och folja upp paverkan pa arter och naturmiljoer frin verk-
samheter med tillstind har stora brister. I denna analys giar Jan Darpo, pro-
fessor emeritus i miljoritt vid Uppsala universitet, igenom slutsatserna och
rekommendationerna i studien. Studien omfattade vindkraftparker med
tillstind, men slutsatserna och rekommendationerna ér allméngiltiga for
alla slags verksamheter med tillstind enligt MB.

Om forskningsprojektet VIPA

I dagarna publicerades slutrapporten fran forskningsprojektet VIPA under titeln
Vad hénde sedan? Om kontroll och uppféljning av vindkraftens pdverkan pd ar-
ter och naturmiljéer (Vindval Rapport 7177 / Februari 2025). VIPA var ett sam-
arbetsprojekt mellan mig och Jonas Sandstrom vid SLU Artdatabanken. Det har
handlat om hur kontroll och uppf6ljning av paverkan pa skyddade arter och na-
turmiljoer genomfors nir det giller vindkraft med tillstand. Den 6vergripande
frdgan har varit hur miljobalkssystemet fungerar i detta avseende och hur det
klarar av att hantera sddan paverkan som inte reglerades eller forutsags nér till-
stdnden faststélldes.

Vi har studerat vad som regleras i tillstdndsbeslut och kontrollprogram och
hur tillsynsmyndigheterna arbetar med dessa fragor. Vi har vidare analyserat till-
standsbeslut under sexarsperioden 2018-2023 och jamfort med vigledande ritts-
praxis om kontroll och uppfoljning. Resultaten fran den teoretiska studien har
sedan jamforts med regleringen av 28 vindparker 1 drift i olika delar av landet
for att se vad som géller enligt tillstand, villkor och kontrollprogram. I samband
med denna “djupstudie” har vi ocksd genomfort intervjuer med tillsynsmyndig-
heter, ldnsstyrelser och verksamhetsutdvare. Dérutver har vi tittat pa hur till-
synsmyndigheten hanterar situationen ndr det har pastatts att det uppstatt paver-
kan pa arter eller naturmiljoer som inte forutsdgs nir tillstindet meddelades eller
som annars ar forbjuden. Avslutningsvis har vi studerat ett par exempel pa upp-
foljningsprogram som vindkraftsbolag genomfort pa frivillig basis.

Slutsatserna éar allméngiltiga for verksamheter med tillstind enligt MB

Vi menar att den problembild 1 forhallande till artskyddet som framkommer i
studien dr allméngiltig for verksamheter med tillstdnd enligt miljobalken
(1998:808, MB). Sammanfattningsvis ér bristerna foljande:

e Regleringen dr mycket komplicerad och transparensen svag.

e Tillstdndsbesluten utgar fran en orealistisk bild av hur uppfoljningen sker 1
praktiken.

e Det dr inte vanligt med uppfoljningsprogram for paverkan pé arter och natur-
miljoer, vilket dels forsvarar tillsynsmyndighetens arbete, dels gor att be-
slutsunderlaget infor nyprévningen av tillstandet maste kompletteras med



2(6)

inventeringar och liknande undersokningar. Detta arbete kan ta flera &r och
kan bli en forsenande faktor for den grona omstéllningen.

e [ de fall det finns uppfoljningskrav i tillstanden &r de ofta alltfor begransade
saval tidsmassigt som i forhéllande till vilka arter och naturmiljoer som ska
overvakas.

e Det finns otydligheter i forhéllandet mellan egenkontrollen, kontrollpro-
grammen och miljorapporterna.

e Det brister i tillsynsarbetet pd grund av otydligheter i regelverket och bris-
tande personella och ekonomiska resurser.

e Det ar svért att dstadkomma omprdvning av givna tillstand vid pastddd ofor-
utsedd skada pa grund av otydligheter 1 regelverket och tillstaindssystemets
bristande flexibilitet.

Med utgéngspunkt fran dessa studier 6ver vindkraft har vi formulerat ett antal
allminna rekommendationer for uppfoljningen av artskyddet i tillstandsgiven
verksamhet. Forslagen giller dndringar i1 sdvil lagstiftningen som myndigheter-
nas och domstolarnas praxis.

Komplicerad reglering

Att tillstdndsbesluten ges i olika nivaer och vid olika tidpunkter ar en given ut-
géngspunkt 1 systemet och kan knappast undvikas. Just darfor dr det sa viktigt att
de aktuella villkoren anges uttryckligen och klart i samtliga delar. Genom &ren
har den starka rittskraften i MB-tillstinden motiverats med réttssékerhetsargu-
ment; det méste vara tydligt vad som géller. Mot den bakgrunden &r det anmérk-
ningsvért att vissa delar av det traditionella tillstandssystemet fortlever trots att
de alls inte ar forenliga med dessa krav. Det géller sdrskilt det sé kallade all-
minna villkoret” om att sokandens beskrivningar och taganden anses som vill-
kor for verksamheten. Mjligen med undantag for taganden for anldggandet av
verksamheten, som bor vara ganska enkla att kontrollera, 4r den konstruktionen
allt annat dn réttssdker. Det ar inte tydligt vad som géller och kraven &r knappast
mojliga att folja upp med vare sig forvaltningsrittsliga eller straffrattsliga sankt-
ioner (Jamfor NJA 2006 s. 310). Det allménna villkoret bor darfor utmonstras el-
ler &tminstone tydliggdras pa sa sétt att det 1 tillstandsbeslutet listas vad det
ticker, inte minst vad s6kanden har atagit sig for driften. En annan frdga som bor
tydliggoras 1 lagstiftningen géller dndringstillstanden enligt 16 kap. 2a § MB; har
bor tydliggoras att ursprungstillstdndets réttskraft inte hindrar att krav pé art-
skydd kan stéllas i det nya tillstdndet. Detsamma bor gélla som forutséttning for
forléingning av igdngsittningstid enligt 24 kap. 2 § andra stycket MB.

Uppfoljningskrav i villkoren

Om kontroll och uppfoljning av paverkan pé arter och naturmiljder dr miljo-
massigt motiverade maste sadana krav anges uttryckligen i tillstandsbeslutet ge-
nom villkor. Som vi visar 1 vér studie forutsétter tillstindsmyndigheterna och
domstolarna idag att uppfoljning sker inom ramen for tillsynen, vilket oftast inte
ar fallet. Besluten dr med andra ord grundade pa en presumtion som inte stim-
mer, vilket &r markligt med tanke pd den vikt som EU-rétten ldgger vid att de
miljorittsliga kraven verkligen genomfors och att brott mot dem ska sanktion-
eras effektivt i medlemsstaterna. Alltsa bor det tydligt framga 1 villkoren vad
som ska foljas upp och i vilken utstrdckning sa att denna bedomning inte hamnar
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pa tillsynsmyndigheten. Det bor dven tydliggoras att tillsynsmyndigheten har
mojlighet att stdlla ytterligare krav pa den kontroll och uppféljning som &r mil-
jOmassigt motiverad och ekonomiskt rimlig.

Tillstanden mdste vidare goras mera flexibla i forhallande till de fordind-
ringar som kan uppsta genom verksamheten eller &ndrade forhdllanden i natu-
ren. Mot den bakgrunden ar tidsbegrénsade tillstand att foredra, men inte nod-
véindiga for en sddan adaptivitet. Ddremot maste tillstdnd som &r obegrinsade i
tiden konstrueras sa att dndrade forutsdttningar kan hanteras inom ramen for
tillsynen. Det kan ske genom tydliga villkor om uppfoljning och aterkoppling
frén borjan 1 sjélva tillstdndsbeslutet, alternativt uttryckliga skrivningar om att
tillsynsmyndigheten maste agera vid dndrade forhéllanden eller of6rutsedd
skada. Det har dr ocksa viktigt nar det géller tidsbegransade tillstdnd dér det 1att
uppstér en kénsla av att allt dr avklarat frén borjan™ och inga krav pa uppfolj-
ning behdvs. Det dr tvdrtom sa att kontroll och uppfoljning behdvs om den efter-
strdvade “forenklingen” av nyprévningen ska kunna genomforas, till exempel
genom direktiv (EU) 2023/2413 (REDIII), d& detta forutsatter goda kunskaper
om vad som faktiskt har hant under verksamhetens drift. Slutligen bor det finnas
en standardskrivning i tillstanden om en anmdlningsplikt till tillsynsmyndig-
heten for det fall att det intréffar en padverkan av betydelse for arter och naturmil-
joer. Skrivningen bor sedan dterspeglas i1 kontrollprogrammet och ingd i den ar-
liga miljorapporteringen till Svenska miljorapporteringsportalen (SMP).

Enligt 22 kap. 25 § tredje stycket MB fér tillstdindsmyndigheten delegera till
tillsynsmyndigheten att bestimma “villkor av mindre betydelse”. Den hir be-
stimmelsen har emellanat tolkats stringt av MOD, vilket motiverats av rittssi-
kerhetsskil (MOD 2018:19). I vér studie har vi dock stétt pa andra avgdranden
dar domstolarna godtagit att ganska omfattande fragor kan hanteras ”inom ra-
men for tillsynen”(se till exempel MOD 2020-10-20, mal nr M 10548-19 Lilla
Kulleryd) Vi menar darfor att det vore logiskt att ldtta nagot pd praxis kring be-
stammelsen sd att vissa foljdfragor om pdverkan pad arter och naturmiljéer kan
hanteras av tillsynsmyndigheten. En sadan fordndring skulle underlétta anpass-
ningen till EU-rdttens krav.

Kontrollprogrammens centrala roll

Kontrollprogram utgér en del av verksamhetens egenkontroll och fungerar som
ett hjdlpmedel 1 tillsynsarbetet. I programmet ska verksamhetsutovaren redovisa
kontroller av utsldpp, buller eller annan miljopéverkan for att visa hur man upp-
fyller villkoren i tillstdndsbeslutet samt 6vriga foreskrifter som giller for verk-
samheten. Darmed utgor de en mycket viktig komponent for att se till att de vill-
kor som foreskrivits 1 tillstdndet uppratthélls, liksom att kontrollera verksamhet-
ens allmédnna miljopaverkan. Att kontrollprogram upprittas av tillstdndshavarna
och ldmnas in till tillsynsmyndigheterna &r alltsa avgorande for miljoskyddsar-
betet, liksom att de undersokningar som stipuleras verkligen genomf6rs och re-
dovisas. I det hér avseendet brister ofta kontrollen. Néar det exempelvis géller pa-
verkan pa tjdderspel anges hdnsynen ofta i form av ett avstdndsvillkor for turbi-
nernas placering. Sddana villkor ges under forutséttningen att forbjuden paver-
kan ddrmed forhindras. Om ndgot uppfoljningsvillkor inte ges i den situationen
kan den grundldggande forutséttningen, det vill siga att artens levnadsmiljo inte
skadas pa ett otillatet sétt, aldrig verifieras om kontrollprogrammet enbart syftar
till att kontrollera att villkoren for verksamheten f6ljs.
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Mot denna bakgrund maste klargoras att kontrollprogrammen dr det sam-
lande dokumentet for att gora tydligt vad som géller enligt tillstindet. Samtliga
villkor ska framga pa ett lattillgangligt sétt i detta dokument. Kravet pa kontroll-
program bor darfor goras obligatoriskt t6r verksamheter med tillstand enligt MB
och anslutande lagstiftning. Hir bor som sagts ocksa framga att kontrollpro-
grammen inte enbart syftar till att f6lja upp om villkoren respekteras, utan dven
verksamhetens miljopdverkan i stort. For att ge en fullstandig bild av regleringen
av den tillstdndsgivna verksamheten bor kontrollprogrammet foljaktligen dterge
inte bara villkoren, utan dven de instruktioner for kontroll och uppféljning som
tillstindsmyndigheten gett i beslutet. Aven myndighetsbeslut och tillsynsforeldg-
ganden och hur dessa f6ljts upp bor ingd. Om villkoret f6r kontrollprogrammet 1
tillstandet dr knapphéndigt nar det géiller att ange vad som ska foljas upp, bor
detta i stéllet framgd i1 det forslag till kontrollprogram som sdkanden ger in till
tillsynsmyndigheten. Det bor dven finnas ett krav pé att programmen ska vara
uppdaterade. Det innebér att de dels bor rensas fran ovidkommande och inaktu-
ell information, dels aterspeglar ny kunskap om paverkan pé arter och naturmil-
joer. Ett uttryckligt krav pé att tillsynsmyndigheterna ska godkdnna kontrollpro-
grammen bdr formuleras. Sadana beslut ér enligt rittspraxis dverklagbara (MOD
2022-01-18, mél nr M 11366-20 Ingaro varv), vilket kan utnyttjas av savil till-
stdndshavaren som den berérda allménheten. Ett krav pa beslut om godkdnnande
Okar ocksa transparensen i systemet, och dirmed réttssdkerheten. Det godkdnda
kontrollprogrammet ligger sedan till grund for den arliga miljorapportering som
sker till SMP. I det padgdende arbetet med att digitalisera drendehanteringen av
tillstdnd bor det ocksa vara mojligt att ge gora kontrollprogrammen tillgdngliga
for allmdnheten genom att de laggs upp pa en hemsida som skapas for den till-
stdndsgivna verksamheten ifrdga. Vidare bor Naturvardsverket utarbeta
branschvisa “normalmallar” for utformningen av kontrollprogrammen. Den
vilda flora som finns idag nir det géller utformningen av dessa utgor ett viktigt
hinder mot att forstd vad som géller enligt givna tillstand, varfor sédana normal-
mallar bor goras obligatoriska. I foreskrifter och allménna rad bor dessutom for-
hdllandet mellan egenkontroll, miljérapport och kontrollprogram klargoras.

Tillsynsarbetet

Tillsynen préglas idag av bristande resurser, personalbrist (sdrskilt nar det géller
erfarna tillsynare) och, emellanét, svarigheter for den politiska ledningen att for-
std sin roll. Den kommunala tillsynen &r mest inriktad pa klassiska miljéfragor
som utslépp, olyckor, avfallshantering och liknande. Pa sa vis hamnar andra fré-
gor som artskydd och paverkan pa naturmiljoer i skymundan. Det hér kan atgir-
das genom tydligare instruktioner i lagstiftningen, tillstdnden eller tillsynsvig-
ledningar fran Naturvardsverket. Det &r emellertid tveksamt om det racker med
tanke pa kommunernas ekonomi och tillgéng till personella resurser. Ddrfor bor
riktlinjerna for overldtelse av tillsyn i miljotillsynsforordningen (2011:13), MTE,
dndras sd att kriterierna klargors och skérps. D& manga av dagens delegationer
ligger kvar sedan inforandet av MB bor det dven stéllas ett uttryckligt krav pa att
de nya riktlinjerna géller dven dldre fordelning av tillsynsansvaret for en verk-
sambhet eller bransch. Det kan ocksd ifrdgasdttas om det dr en ldmplig ordning
att kommunerna utovar tillsyn 6ver verksamheter ddr artskyddet dr den viktig-
aste hdnsynsparametern, samtidigt som ldnsstyrelserna dr ansvariga for art-
skyddet. Det ar ocksa anmérkningsvért att det inte finns ndgon foreskriven rap-
porteringsskyldighet mellan kommun och ldnsstyrelse nér det géller
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artskyddshindelser som uppticks vid tillsynen av sddan verksamhet. Skyldig-
heten for myndigheter att samarbeta med varandra har uppenbarligen inte funge-
rat 1 de exempel vi har studerat. Till det kommer maérkliga konstruktioner med
uppdelning av ansvaret mellan kommuner och linsstyrelser, vilket blir ogorligt i
ett tillsynssammanhang. Detta kan dtgdrdas genom en dndring i MTF, men 1 {or-
langningen bor det diskuteras 1 vilken utstrickning det dr lampligt att delegera
tillsynsansvaret till kommuner ndr det gdller verksamheter som i hog utstrdck-
ning regleras genom EU-rdtten. Problematiken géller dven storleken pd kommu-
nen da manga ar for sma for att klara av ett effektivt tillsynsarbete. Det finns vis-
serligen en mojlighet att samordna tillsynen med angriansande kommuner, men
bland Sveriges 290 kommuner har endast ett 60-tal utnyttjat mojligheten och
tendensen dr minskande. Detta bor stdmma till eftertanke.

I fall av pastadd skada

Hir utgors problemen av att det &r oklart hur en anmdlan om pastadd otillaten
skada ska hanteras av myndigheter och domstolar i forhallande till verksam-
heter med tillstdand. Det gor att man 1 dessa situationer ofta hamnar i att drendet
bollas fram och tillbaka mellan instanserna. Till att borja med behover dérfor
klargoras att den berorda allménheten har rétt att fa sina klagomal i det avseen-
det bedomda i1 sak. Réttspraxis visar att sa kan ske 1 drenden som initierats ge-
nom en anmdlan till tillsynsmyndigheten som ju &r skyldig att kontrollera om
villkoren 1 tillstdnden &r tillrackliga och begédra omprovning enligt de forutsétt-
ningarna som anges i 24 kap. 5 § MB (MOD 2021:8 I och II). Dessa avgdranden
verkar emellertid inte ha fatt genomslag i underritterna, varfor klargorande be-
hovs genom ingripande fran lagstiftaren eller att MOD tar upp frigan igen.

Att det svenska tillstdndssystemet under MB ér alltfor oflexibelt genom den
starka betoningen pa rattskraften har papekats av flera utredningar genom arens
lopp och nu senast 1 det formella yttrandet fran EU-kommissionen om genomfo-
randet av ramdirektivet for vatten (Europeiska kommissionen 2024-12-16
(INFR(2024)2236 C(2024)8265 final). I betdnkandet av Miljoprovningsutred-
ningen gavs foljande sammanfattning av réttsléget: “Myndigheterna anvinder i
princip inte alls sin mojlighet att begdra omprévning av tillstand. Det gor att sy-
stemet haltar och blir mindre dynamiskt. Ddrfor anvdnds i stdllet ofta tillstdands-
och dndringsforfarandet som ett sdtt att ompréva och uppdatera tillstanden
(SOU 2022:33 5. 113).

Till detta kommer att diskussionen ensidigt har fokuseringen pa tillstdndsha-
varens intressen och inte analyserat hur rattskraften slar pd de motstdende intres-
sena. Det dr knappast en verdrift att pastd att det finns ett starkt motstand frn
mark- och miljodomstolarna att acceptera en omprovning av villkor, inte minst
fran underrétterna. Vi menar att den hir ordningen inte lever upp till de krav pa
uppdatering och omprovning av givna tillstand som foljer av EU-rittens krav.
Reglerna for en mera flexibel och adaptiv instillning finns redan i 24 kap. MB,
varfor det bor vara en uppgift for MOD att klargdra frigan. Om fragan inte 16ses
1 rittspraxis bor den klargdras av lagstiftaren. Att det ocksa behdvs resurser hos
tillsynsmyndigheterna for ett sddant arbete &r sjdlvklart.

Uppfoljningsprogram for paverkan av arter och naturmiljoer

Enligt var erfarenhet finns uppfoljningsprogram for arter och naturmiljoer an-
tingen som villkor i tillstdnd for vissa storre verksamheter eller genom tillstdnds-
havarens eget initiativ. I det senare fallet kan vi utga fran att det antingen ar ett
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allmént intresse fran verksamhetsutovarens sida av att fa kunskap om paverkan,
eller i syfte att kunna anvidndas vid ndgon form av nyprovning av verksamheten.
Som tillstandssystemet ser ut idag finns emellertid inget allmdnt krav pa uppfolj-
ning, vilket vi menar dr en brist. Det pastés ibland att de uppfoljningar som édnda
har skett visar att pdverkan av olika tillstdndsgivna verksamheter ir obefintlig,
varfor ett allmént krav skulle vara opdkallat. Vara studier kan inte bekréfta en sé-
dan slutsats. Vi menar istéllet att erfarenheten visar att krav pd uppfoljningspro-
gram ir miljoméssigt motiverat for tillstdndsgivna verksamheter som infrastruk-
turprojekt, mineralutvinning, verksamheter med utslépp i kénsliga miljoer, pro-
jekt for fornybar energi, med flera. Det framstar heller inte som ekonomiskt
orimligt att stélla sadana krav utan bor hora till branschpraxis for saidana verk-
samheter. Dessutom har det visat sig att naturvetenskapliga studier och slutsatser
fran uppfoljningar snabbt far genomslag 1 rattspraxis kring tillstindsbesluten,
vilket kan illustreras med temperaturkravet i Batmode. Att kraven pa kontroll
och uppfoljning maste anpassas efter vilken verksamhet det ar frdga om ar dock
en sjdlvklarhet. En annan avgransning ligger i ansvarsfordelningen mellan den
enskilda tillstdndshavaren, flera verksamhetsutovare i en region och den all-
mainna miljoovervakningen som ligger pa det allméinna.
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Professor emeritus 1 miljoritt, Uppsala universitet



