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Miljöbalkstillstånd och uppföljning av påverkan på arter och na-

turmiljöer – analys 

 

Resultatet från forskningsprojektet VIPA visar att miljöbalkens system för 

att kontrollera och följa upp påverkan på arter och naturmiljöer från verk-

samheter med tillstånd har stora brister. I denna analys går Jan Darpö, pro-

fessor emeritus i miljörätt vid Uppsala universitet, igenom slutsatserna och 

rekommendationerna i studien. Studien omfattade vindkraftparker med 

tillstånd, men slutsatserna och rekommendationerna är allmängiltiga för 

alla slags verksamheter med tillstånd enligt MB. 

Om forskningsprojektet VIPA 

I dagarna publicerades slutrapporten från forskningsprojektet VIPA under titeln 

Vad hände sedan? Om kontroll och uppföljning av vindkraftens påverkan på ar-

ter och naturmiljöer (Vindval Rapport 7177 / Februari 2025). VIPA var ett sam-

arbetsprojekt mellan mig och Jonas Sandström vid SLU Artdatabanken. Det har 

handlat om hur kontroll och uppföljning av påverkan på skyddade arter och na-

turmiljöer genomförs när det gäller vindkraft med tillstånd. Den övergripande 

frågan har varit hur miljöbalkssystemet fungerar i detta avseende och hur det 

klarar av att hantera sådan påverkan som inte reglerades eller förutsågs när till-

stånden fastställdes. 

Vi har studerat vad som regleras i tillståndsbeslut och kontrollprogram och 

hur tillsynsmyndigheterna arbetar med dessa frågor. Vi har vidare analyserat till-

ståndsbeslut under sexårsperioden 2018-2023 och jämfört med vägledande rätts-

praxis om kontroll och uppföljning. Resultaten från den teoretiska studien har 

sedan jämförts med regleringen av 28 vindparker i drift i olika delar av landet 

för att se vad som gäller enligt tillstånd, villkor och kontrollprogram. I samband 

med denna ”djupstudie” har vi också genomfört intervjuer med tillsynsmyndig-

heter, länsstyrelser och verksamhetsutövare. Därutöver har vi tittat på hur till-

synsmyndigheten hanterar situationen när det har påståtts att det uppstått påver-

kan på arter eller naturmiljöer som inte förutsågs när tillståndet meddelades eller 

som annars är förbjuden. Avslutningsvis har vi studerat ett par exempel på upp-

följningsprogram som vindkraftsbolag genomfört på frivillig basis. 

Slutsatserna är allmängiltiga för verksamheter med tillstånd enligt MB 

Vi menar att den problembild i förhållande till artskyddet som framkommer i 

studien är allmängiltig för verksamheter med tillstånd enligt miljöbalken 

(1998:808, MB). Sammanfattningsvis är bristerna följande: 

• Regleringen är mycket komplicerad och transparensen svag. 

• Tillståndsbesluten utgår från en orealistisk bild av hur uppföljningen sker i 

praktiken. 

• Det är inte vanligt med uppföljningsprogram för påverkan på arter och natur-

miljöer, vilket dels försvårar tillsynsmyndighetens arbete, dels gör att be-

slutsunderlaget inför nyprövningen av tillståndet måste kompletteras med 
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inventeringar och liknande undersökningar. Detta arbete kan ta flera år och 

kan bli en försenande faktor för den gröna omställningen. 

• I de fall det finns uppföljningskrav i tillstånden är de ofta alltför begränsade 

såväl tidsmässigt som i förhållande till vilka arter och naturmiljöer som ska 

övervakas. 

• Det finns otydligheter i förhållandet mellan egenkontrollen, kontrollpro-

grammen och miljörapporterna. 

• Det brister i tillsynsarbetet på grund av otydligheter i regelverket och bris-

tande personella och ekonomiska resurser. 

• Det är svårt att åstadkomma omprövning av givna tillstånd vid påstådd oför-

utsedd skada på grund av otydligheter i regelverket och tillståndssystemets 

bristande flexibilitet. 

Med utgångspunkt från dessa studier över vindkraft har vi formulerat ett antal 

allmänna rekommendationer för uppföljningen av artskyddet i tillståndsgiven 

verksamhet. Förslagen gäller ändringar i såväl lagstiftningen som myndigheter-

nas och domstolarnas praxis.  

Komplicerad reglering 

Att tillståndsbesluten ges i olika nivåer och vid olika tidpunkter är en given ut-

gångspunkt i systemet och kan knappast undvikas. Just därför är det så viktigt att 

de aktuella villkoren anges uttryckligen och klart i samtliga delar. Genom åren 

har den starka rättskraften i MB-tillstånden motiverats med rättssäkerhetsargu-

ment; det måste vara tydligt vad som gäller. Mot den bakgrunden är det anmärk-

ningsvärt att vissa delar av det traditionella tillståndssystemet fortlever trots att 

de alls inte är förenliga med dessa krav. Det gäller särskilt det så kallade ”all-

männa villkoret” om att sökandens beskrivningar och åtaganden anses som vill-

kor för verksamheten. Möjligen med undantag för åtaganden för anläggandet av 

verksamheten, som bör vara ganska enkla att kontrollera, är den konstruktionen 

allt annat än rättssäker. Det är inte tydligt vad som gäller och kraven är knappast 

möjliga att följa upp med vare sig förvaltningsrättsliga eller straffrättsliga sankt-

ioner (jämför NJA 2006 s. 310). Det allmänna villkoret bör därför utmönstras el-

ler åtminstone tydliggöras på så sätt att det i tillståndsbeslutet listas vad det 

täcker, inte minst vad sökanden har åtagit sig för driften. En annan fråga som bör 

tydliggöras i lagstiftningen gäller ändringstillstånden enligt 16 kap. 2a § MB; här 

bör tydliggöras att ursprungstillståndets rättskraft inte hindrar att krav på art-

skydd kan ställas i det nya tillståndet. Detsamma bör gälla som förutsättning för 

förlängning av igångsättningstid enligt 24 kap. 2 § andra stycket MB. 

Uppföljningskrav i villkoren 

Om kontroll och uppföljning av påverkan på arter och naturmiljöer är miljö-

mässigt motiverade måste sådana krav anges uttryckligen i tillståndsbeslutet ge-

nom villkor. Som vi visar i vår studie förutsätter tillståndsmyndigheterna och 

domstolarna idag att uppföljning sker inom ramen för tillsynen, vilket oftast inte 

är fallet. Besluten är med andra ord grundade på en presumtion som inte stäm-

mer, vilket är märkligt med tanke på den vikt som EU-rätten lägger vid att de 

miljörättsliga kraven verkligen genomförs och att brott mot dem ska sanktion-

eras effektivt i medlemsstaterna. Alltså bör det tydligt framgå i villkoren vad 

som ska följas upp och i vilken utsträckning så att denna bedömning inte hamnar 
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på tillsynsmyndigheten. Det bör även tydliggöras att tillsynsmyndigheten har 

möjlighet att ställa ytterligare krav på den kontroll och uppföljning som är mil-

jömässigt motiverad och ekonomiskt rimlig. 

Tillstånden måste vidare göras mera flexibla i förhållande till de föränd-

ringar som kan uppstå genom verksamheten eller ändrade förhållanden i natu-

ren. Mot den bakgrunden är tidsbegränsade tillstånd att föredra, men inte nöd-

vändiga för en sådan adaptivitet. Däremot måste tillstånd som är obegränsade i 

tiden konstrueras så att ändrade förutsättningar kan hanteras inom ramen för 

tillsynen. Det kan ske genom tydliga villkor om uppföljning och återkoppling 

från början i själva tillståndsbeslutet, alternativt uttryckliga skrivningar om att 

tillsynsmyndigheten måste agera vid ändrade förhållanden eller oförutsedd 

skada. Det här är också viktigt när det gäller tidsbegränsade tillstånd där det lätt 

uppstår en känsla av att ”allt är avklarat från början” och inga krav på uppfölj-

ning behövs. Det är tvärtom så att kontroll och uppföljning behövs om den efter-

strävade ”förenklingen” av nyprövningen ska kunna genomföras, till exempel 

genom direktiv (EU) 2023/2413 (REDIII), då detta förutsätter goda kunskaper 

om vad som faktiskt har hänt under verksamhetens drift. Slutligen bör det finnas 

en standardskrivning i tillstånden om en anmälningsplikt till tillsynsmyndig-

heten för det fall att det inträffar en påverkan av betydelse för arter och naturmil-

jöer. Skrivningen bör sedan återspeglas i kontrollprogrammet och ingå i den år-

liga miljörapporteringen till Svenska miljörapporteringsportalen (SMP). 

Enligt 22 kap. 25 § tredje stycket MB får tillståndsmyndigheten delegera till 

tillsynsmyndigheten att bestämma ”villkor av mindre betydelse”. Den här be-

stämmelsen har emellanåt tolkats strängt av MÖD, vilket motiverats av rättssä-

kerhetsskäl (MÖD 2018:19). I vår studie har vi dock stött på andra avgöranden 

där domstolarna godtagit att ganska omfattande frågor kan hanteras ”inom ra-

men för tillsynen”(se till exempel MÖD 2020-10-20, mål nr M 10548-19 Lilla 

Kulleryd) Vi menar därför att det vore logiskt att lätta något på praxis kring be-

stämmelsen så att vissa följdfrågor om påverkan på arter och naturmiljöer kan 

hanteras av tillsynsmyndigheten. En sådan förändring skulle underlätta anpass-

ningen till EU-rättens krav.  

Kontrollprogrammens centrala roll 

Kontrollprogram utgör en del av verksamhetens egenkontroll och fungerar som 

ett hjälpmedel i tillsynsarbetet. I programmet ska verksamhetsutövaren redovisa 

kontroller av utsläpp, buller eller annan miljöpåverkan för att visa hur man upp-

fyller villkoren i tillståndsbeslutet samt övriga föreskrifter som gäller för verk-

samheten. Därmed utgör de en mycket viktig komponent för att se till att de vill-

kor som föreskrivits i tillståndet upprätthålls, liksom att kontrollera verksamhet-

ens allmänna miljöpåverkan. Att kontrollprogram upprättas av tillståndshavarna 

och lämnas in till tillsynsmyndigheterna är alltså avgörande för miljöskyddsar-

betet, liksom att de undersökningar som stipuleras verkligen genomförs och re-

dovisas. I det här avseendet brister ofta kontrollen. När det exempelvis gäller på-

verkan på tjäderspel anges hänsynen ofta i form av ett avståndsvillkor för turbi-

nernas placering. Sådana villkor ges under förutsättningen att förbjuden påver-

kan därmed förhindras. Om något uppföljningsvillkor inte ges i den situationen 

kan den grundläggande förutsättningen, det vill säga att artens levnadsmiljö inte 

skadas på ett otillåtet sätt, aldrig verifieras om kontrollprogrammet enbart syftar 

till att kontrollera att villkoren för verksamheten följs. 
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Mot denna bakgrund måste klargöras att kontrollprogrammen är det sam-

lande dokumentet för att göra tydligt vad som gäller enligt tillståndet. Samtliga 

villkor ska framgå på ett lättillgängligt sätt i detta dokument. Kravet på kontroll-

program bör därför göras obligatoriskt för verksamheter med tillstånd enligt MB 

och anslutande lagstiftning. Här bör som sagts också framgå att kontrollpro-

grammen inte enbart syftar till att följa upp om villkoren respekteras, utan även 

verksamhetens miljöpåverkan i stort. För att ge en fullständig bild av regleringen 

av den tillståndsgivna verksamheten bör kontrollprogrammet följaktligen återge 

inte bara villkoren, utan även de instruktioner för kontroll och uppföljning som 

tillståndsmyndigheten gett i beslutet. Även myndighetsbeslut och tillsynsföreläg-

ganden och hur dessa följts upp bör ingå. Om villkoret för kontrollprogrammet i 

tillståndet är knapphändigt när det gäller att ange vad som ska följas upp, bör 

detta i stället framgå i det förslag till kontrollprogram som sökanden ger in till 

tillsynsmyndigheten. Det bör även finnas ett krav på att programmen ska vara 

uppdaterade. Det innebär att de dels bör rensas från ovidkommande och inaktu-

ell information, dels återspeglar ny kunskap om påverkan på arter och naturmil-

jöer. Ett uttryckligt krav på att tillsynsmyndigheterna ska godkänna kontrollpro-

grammen bör formuleras. Sådana beslut är enligt rättspraxis överklagbara (MÖD 

2022-01-18, mål nr M 11366-20 Ingarö varv), vilket kan utnyttjas av såväl till-

ståndshavaren som den berörda allmänheten. Ett krav på beslut om godkännande 

ökar också transparensen i systemet, och därmed rättssäkerheten. Det godkända 

kontrollprogrammet ligger sedan till grund för den årliga miljörapportering som 

sker till SMP. I det pågående arbetet med att digitalisera ärendehanteringen av 

tillstånd bör det också vara möjligt att ge göra kontrollprogrammen tillgängliga 

för allmänheten genom att de läggs upp på en hemsida som skapas för den till-

ståndsgivna verksamheten ifråga. Vidare bör Naturvårdsverket utarbeta 

branschvisa ”normalmallar” för utformningen av kontrollprogrammen.  Den 

vilda flora som finns idag när det gäller utformningen av dessa utgör ett viktigt 

hinder mot att förstå vad som gäller enligt givna tillstånd, varför sådana normal-

mallar bör göras obligatoriska. I föreskrifter och allmänna råd bör dessutom för-

hållandet mellan egenkontroll, miljörapport och kontrollprogram klargöras.  

Tillsynsarbetet 

Tillsynen präglas idag av bristande resurser, personalbrist (särskilt när det gäller 

erfarna tillsynare) och, emellanåt, svårigheter för den politiska ledningen att för-

stå sin roll. Den kommunala tillsynen är mest inriktad på klassiska miljöfrågor 

som utsläpp, olyckor, avfallshantering och liknande. På så vis hamnar andra frå-

gor som artskydd och påverkan på naturmiljöer i skymundan. Det här kan åtgär-

das genom tydligare instruktioner i lagstiftningen, tillstånden eller tillsynsväg-

ledningar från Naturvårdsverket. Det är emellertid tveksamt om det räcker med 

tanke på kommunernas ekonomi och tillgång till personella resurser. Därför bör 

riktlinjerna för överlåtelse av tillsyn i miljötillsynsförordningen (2011:13), MTF, 

ändras så att kriterierna klargörs och skärps. Då många av dagens delegationer 

ligger kvar sedan införandet av MB bör det även ställas ett uttryckligt krav på att 

de nya riktlinjerna gäller även äldre fördelning av tillsynsansvaret för en verk-

samhet eller bransch. Det kan också ifrågasättas om det är en lämplig ordning 

att kommunerna utövar tillsyn över verksamheter där artskyddet är den viktig-

aste hänsynsparametern, samtidigt som länsstyrelserna är ansvariga för art-

skyddet. Det är också anmärkningsvärt att det inte finns någon föreskriven rap-

porteringsskyldighet mellan kommun och länsstyrelse när det gäller 
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artskyddshändelser som upptäcks vid tillsynen av sådan verksamhet. Skyldig-

heten för myndigheter att samarbeta med varandra har uppenbarligen inte funge-

rat i de exempel vi har studerat. Till det kommer märkliga konstruktioner med 

uppdelning av ansvaret mellan kommuner och länsstyrelser, vilket blir ogörligt i 

ett tillsynssammanhang. Detta kan åtgärdas genom en ändring i MTF, men i för-

längningen bör det diskuteras i vilken utsträckning det är lämpligt att delegera 

tillsynsansvaret till kommuner när det gäller verksamheter som i hög utsträck-

ning regleras genom EU-rätten. Problematiken gäller även storleken på kommu-

nen då många är för små för att klara av ett effektivt tillsynsarbete. Det finns vis-

serligen en möjlighet att samordna tillsynen med angränsande kommuner, men 

bland Sveriges 290 kommuner har endast ett 60-tal utnyttjat möjligheten och 

tendensen är minskande. Detta bör stämma till eftertanke. 

I fall av påstådd skada 

Här utgörs problemen av att det är oklart hur en anmälan om påstådd otillåten 

skada ska hanteras av myndigheter och domstolar i förhållande till verksam-

heter med tillstånd. Det gör att man i dessa situationer ofta hamnar i att ärendet 

bollas fram och tillbaka mellan instanserna. Till att börja med behöver därför 

klargöras att den berörda allmänheten har rätt att få sina klagomål i det avseen-

det bedömda i sak. Rättspraxis visar att så kan ske i ärenden som initierats ge-

nom en anmälan till tillsynsmyndigheten som ju är skyldig att kontrollera om 

villkoren i tillstånden är tillräckliga och begära omprövning enligt de förutsätt-

ningarna som anges i 24 kap. 5 § MB (MÖD 2021:8 I och II). Dessa avgöranden 

verkar emellertid inte ha fått genomslag i underrätterna, varför klargörande be-

hövs genom ingripande från lagstiftaren eller att MÖD tar upp frågan igen. 

Att det svenska tillståndssystemet under MB är alltför oflexibelt genom den 

starka betoningen på rättskraften har påpekats av flera utredningar genom årens 

lopp och nu senast i det formella yttrandet från EU-kommissionen om genomfö-

randet av ramdirektivet för vatten (Europeiska kommissionen 2024-12-16 

(INFR(2024)2236 C(2024)8265 final). I betänkandet av Miljöprövningsutred-

ningen gavs följande sammanfattning av rättsläget: ”Myndigheterna använder i 

princip inte alls sin möjlighet att begära omprövning av tillstånd. Det gör att sy-

stemet haltar och blir mindre dynamiskt. Därför används i stället ofta tillstånds- 

och ändringsförfarandet som ett sätt att ompröva och uppdatera tillstånden” 

(SOU 2022:33 s. 113). 

Till detta kommer att diskussionen ensidigt har fokuseringen på tillståndsha-

varens intressen och inte analyserat hur rättskraften slår på de motstående intres-

sena.  Det är knappast en överdrift att påstå att det finns ett starkt motstånd från 

mark- och miljödomstolarna att acceptera en omprövning av villkor, inte minst 

från underrätterna. Vi menar att den här ordningen inte lever upp till de krav på 

uppdatering och omprövning av givna tillstånd som följer av EU-rättens krav. 

Reglerna för en mera flexibel och adaptiv inställning finns redan i 24 kap. MB, 

varför det bör vara en uppgift för MÖD att klargöra frågan. Om frågan inte löses 

i rättspraxis bör den klargöras av lagstiftaren. Att det också behövs resurser hos 

tillsynsmyndigheterna för ett sådant arbete är självklart. 

Uppföljningsprogram för påverkan av arter och naturmiljöer 

Enligt vår erfarenhet finns uppföljningsprogram för arter och naturmiljöer an-

tingen som villkor i tillstånd för vissa större verksamheter eller genom tillstånds-

havarens eget initiativ. I det senare fallet kan vi utgå från att det antingen är ett 
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allmänt intresse från verksamhetsutövarens sida av att få kunskap om påverkan, 

eller i syfte att kunna användas vid någon form av nyprövning av verksamheten. 

Som tillståndssystemet ser ut idag finns emellertid inget allmänt krav på uppfölj-

ning, vilket vi menar är en brist. Det påstås ibland att de uppföljningar som ändå 

har skett visar att påverkan av olika tillståndsgivna verksamheter är obefintlig, 

varför ett allmänt krav skulle vara opåkallat. Våra studier kan inte bekräfta en så-

dan slutsats. Vi menar istället att erfarenheten visar att krav på uppföljningspro-

gram är miljömässigt motiverat för tillståndsgivna verksamheter som infrastruk-

turprojekt, mineralutvinning, verksamheter med utsläpp i känsliga miljöer, pro-

jekt för förnybar energi, med flera. Det framstår heller inte som ekonomiskt 

orimligt att ställa sådana krav utan bör höra till branschpraxis för sådana verk-

samheter. Dessutom har det visat sig att naturvetenskapliga studier och slutsatser 

från uppföljningar snabbt får genomslag i rättspraxis kring tillståndsbesluten, 

vilket kan illustreras med temperaturkravet i Batmode. Att kraven på kontroll 

och uppföljning måste anpassas efter vilken verksamhet det är fråga om är dock 

en självklarhet. En annan avgränsning ligger i ansvarsfördelningen mellan den 

enskilda tillståndshavaren, flera verksamhetsutövare i en region och den all-

männa miljöövervakningen som ligger på det allmänna. 
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