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Under senare år har frågan om långa tillståndsprocesser för miljöprövning av 
industriell verksamhet blivit alltmer uppmärksammad. Snabba och effektiva 
processer är en faktor som kan stärka svensk konkurrenskraft. Samtidigt kan ett 
omfattande miljöskydd och klimatarbete ge svensk industri en fördel på den inter-
nationella marknaden då allt fler företag och individer efterfrågar produkter med 
lågt klimatavtryck. 

I rapporten Miljölagstiftningen och industrins framtida konkurrenskraft - Lärdomar 
från 50 år av tillståndsprövningar avhandlas bland annat denna avvägning mellan 
effektiva processer och lokal miljöpåverkan. Författarna drar lärdomar från tidigare 
tillståndsprövningar och ger förslag på hur nuvarande processer kan förbättras. 

Rapporten baseras på forskning som finansierats av Familjen Kamprads stiftelse 
(NorrlandsNavet), Energimyndigheten och Formas. Som vanligt ansvarar rapport-
författaren själv för analysen samt de slutsatser och förslag som presenteras i rap-
porten. Analys och slutsatser delas inte nödvändigtvis av Entreprenörskapsforum.  
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Sammanfattning
Denna rapport behandlar frågan hur miljöprövningen av industriell verksamhet kan 
utformas och genomföras på ett sätt som så effektivt som möjligt reglerar lokal 
miljöpåverkan, utan att samtidigt äventyra de framtida investeringar som idag är 
nödvändiga för klimatomställningen. Rapporten visar att det finns goda förut-
sättningar att utforma den framtida miljöprövningen på ett sådant sätt. Slutsatsen 
baseras på erfarenheter från 50 år av miljöprövning av svensk industri. 

Syftet med rapporten är att: (a) beskriva och syntetisera viktiga erfarenheter från 
prövningen av svensk industri i enlighet med miljöskyddslagen under 1970-, 80- 
och 90-talen; samt (b) diskutera hur dagens prövning – enligt miljöbalken – kan 
utformas och genomföras för att reducera miljöpåverkan men samtidigt skapa goda 
förutsättningar för industrins långsiktiga konkurrenskraft. Analysen baseras på 
tidigare forskning, med fokus på miljöprövningen av enskilda anläggningar i svensk 
pappers- och massaindustri samt gruv- och metallindustri. En viktig utgångspunkt 
är att en god förståelse av miljöprövningens ändamålsenlighet inte enbart handlar 
om miljölagstiftningens innehåll, utan minst lika mycket om praxis, det vill säga om 
hur miljöprövningen utformas och implementeras i praktiken. 

Under perioden 1969–1998 tillämpades 1969 års miljöskyddslag av Koncessions-
nämnden för miljöskydd, föregångaren till nuvarande mark- och miljödomstolarna. 
Koncessionsnämndens miljöprövning av svenska industrianläggningar under denna 
epok baserades på relativt jämbördiga, konsensusinriktade samt frekvent återkom-
mande dialoger mellan myndigheter och verksamhetsutövare. Denna modell för 
samverkan kring industriföroreningar hade gradvis etablerats under flera decennier 
innan miljöskyddslagens införande. Denna samverkan inbegrep även ett starkt 
fokus på kunskapsutveckling och överföring av kunskap. 

Detta – i kombination med ett konsekvent och frekvent nyttjande av begränsnings-
värden och generösa prövoperioder – möjliggjorde såväl långtgående utsläppsre-
duktioner som en ökad produktion. I rapporten ägnas speciell uppmärksamhet åt 
utfasningen av klorblekt massa under andra halvan av 1980-talet samt prövningen  
av Rönnskärs smältverk under tidsperioden 1973–1986. Båda dessa fall bekräftar 
bilden av en ändamålsenlig miljöprövning utifrån ett konkurrenskraft- och miljö-
perspektiv och visar även hur flexibla prövoperioder i kombination med kunskaps-
utveckling och överföring skapade goda förutsättningar för teknisk utveckling. 
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Även om det skett viktiga förändringar i det svenska prövningsförfarandet från 
1990-talet och framåt, finns viktiga lärdomar att dra för dagens miljöprövning. En 
ändamålsenlig prövning bygger på: (a) flexibilitet rörande de slutgiltiga villkoren i 
termer av valet av skyddsåtgärder (inklusive lokalisering) samt den tidsperiod inom 
vilken verksamhetsutövarna behöver leva upp till tillståndsvillkoren; (b) förutsäg-
barhet och transparens kopplat till hur olika rättsregler kommer att tillämpas i 
enskilda fall; samt (c) kunskap i meningen att förhandlingarna under prövningspro-
cessen baseras på hög kunskap hos de inblandade myndigheterna, kontinuerliga och 
förtroendebaserade dialoger, samt ett omgivande innovationssystem som kan bidra 
till forskning, utveckling och demonstration av nya teknologier och åtgärder. Den 
miljöprövning av industrin som genomfördes enligt den tidigare miljöskyddslagen 
levererade på alla dessa tre punkter. 

På ett övergripande plan är en viktig lärdom för reformeringen av dagens miljöpröv-
ning att de viktigaste reformerna handlar om sådant som kan åstadkommas inom 
ramen för det existerande rättsliga ramverket. Det handlar bland annat om frågor 
om hur villkoren i tillstånden är utformade, hur lagtexten tolkas i enskilda fall, hur 
olika typer av kunskap nyttjas och sprids under processen, samt hur de involverade 
aktörerna samverkar med varandra. 

Det föreligger en risk att ändringar som görs i miljöbalkens rättsregler i syfte att 
effektivisera prövningen snarare leder till ökad osäkerhet. Ett exempel är det förslag 
som lagts fram om att införa en ’grön gräddfil’ för gröna investeringar; en sådan 
bestämmelse kan visserligen bidra till att förenkla prövningen men den kan även 
leda till reducerad förutsägbarhet kring vilka verksamheter som är berättigade till 
en sådan förtur vid olika tidpunkter. 

Det finns även förslag som bygger på idén om en mer holistisk miljöprövning, det vill 
säga där hänsyn tas inte bara till ekologisk hållbarhet utan även till de sociala och 
ekonomiska dimensionerna av hållbar utveckling. Även i detta fall finns en tydlig 
risk för reducerad förutsägbarhet och transparens. En relaterad svårighet med en 
mer holistisk miljöprövning är hur resultat av en sådan bedömning ska komma till 
uttryck i de slutgiltiga tillståndsvillkoren. Problemet med dagens miljöprövning är 
i det stora hela inte en brist på helhetsgrepp utan att den existerande lagstiftningen 
behöver genomföras och implementeras på ett mer transparent, samt kunskaps- och 
tillitsbaserat sätt. 
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KAPITEL 1

Introduktion

1.1 Bakgrund och motivering
Den som bedriver industriell verksamhet med en betydande miljöpåverkan har till-
ståndsplikt för denna verksamhet (enligt 9 kap. 6 § miljöbalken). Miljöprövningen 
via tillståndsplikten utgör ett viktigt riskhanteringsinstrument för samhället, och 
motiveras främst av behovet av att internalisera samhällets kostnader för (den 
lokala) miljöpåverkan i verksamhetsutövarnas beslut. Prövningen ska även bidra 
till att öka rättssäkerheten eftersom ett beviljat tillstånd tydligt anger under vilka 
villkor som industriell verksamhet får bedrivas.1 Villkoren utgörs exempelvis av 
olika begränsningsvärden för utsläpp i luft och vatten och ibland även krav på att 
installera specifika teknologier som bidrar till att reducera miljöpåverkan.

En viktig utgångspunkt för denna rapport är frågan om hur miljöprövningen av 
industriell verksamhet kan utformas och genomföras på ett sätt som så effektivt som 
möjligt reglerar den lokala miljöpåverkan men utan att samtidigt äventyra framtida 
industriinvesteringar. Denna fråga är speciellt relevant i ljuset av att de investe-
ringar som svensk industri genomför, samt planerar att genomföra, i hög grad är 
nödvändiga för att klara av klimatomställningen med bibehållen och helst ökad 
konkurrenskraft. I rapporten visas hur det finns goda förutsättningar att utforma 
miljöprövningen på ett sätt som minimerar riskerna för att tuffa miljöregleringar 
kommer i konflikt med industrins konkurrenskraft. 

Det behövs investeringar i nya och/eller modifierade produktionsprocesser, bland 
annat i järn- och stålproduktionen, pappers- och massaindustrin och raffinaderi-
sektorn (Kushnir m.fl., 2020; Korhonen m.fl., 2015), men även i helt ny verksam-
het. Elektrifieringen – en nyckel i klimatomställningen – är till exempel avhängig 
utvecklingen av batterier för elbilar och lagring samt ökad utvinning (inklusive 

1.	 1942 trädde en ny svensk lagstiftning om vattenföroreningar i kraft. Enligt den ursprungliga 
vattenlagen (från 1918) var förorening i vatten som förorsakade skada för andra verksamheter inte 
tillåten, men industrin visste inte på förhand under vilka förutsättningar som myndigheterna skulle 
ingripa, till exempel i form av skadeståndskrav (Jerkeman och Norrström, 2017). Innan 1942 
fanns med andra ord inga tillstånd att erhålla för utsläpp i vatten, och detta bidrog till att reducera 
rättssäkerheten för industrin. Se vidare avsnitt 3.2.
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återvinning) av de så kallade innovationskritiska metaller som krävs i produktionen 
av såväl dessa batterier som förnybar el i form av vindkraft och solenergi (se t.ex. 
Moreau m.fl., 2019; Material Economics, 2021). 

Om miljöprövningen utformas och genomförs på ett sätt som ökar osäkerheten och 
resulterar i onödigt rigida tillståndsvillkor kan förutsättningarna för flera av dessa 
viktiga investeringar försämras (Fossilfritt Sverige, 2019). Inte minst i fallet med 
ny teknologi kan miljöprövningen utgöra ett hinder. Då konfronteras nämligen de 
miljöprövande myndigheterna med frågor och avvägningar som de inte nödvändigtvis 
stött på tidigare, och där det således saknas relevant rättspraxis (se bland annat 
Pettersson och Söderholm, 2019). Utöver att det kan uppstå olika svårigheter kopp-
lade till bedömningen av verksamheternas konsekvenser för miljön, kan prövningen 
av ny teknologi och nya processer även väcka frågor kring hur lagstiftningen ska 
tolkas och tillämpas i det enskilda fallet (till exempel i samband med bedömningen 
av vad som utgör bästa möjliga teknik enligt rådande lagstiftning). 

Betydelsen av en ändamålsenlig miljöprövning för industrins energi- och kli-
matomställning har lyfts fram av en rad olika organisationer och experter, och 
Sveriges prövningsförfarande får ofta utstå hård kritik. Fossilfritt Sverige (2019), 
Klimatpolitiska rådet (2020; 2021), IVA (2019), Energimyndigheten (2019) samt 
Balanskommissionen (2020) har pekat på behovet av en snabbare samt mer transpa-
rent och förutsägbar miljöprövning. Svenskt Näringsliv (2021) redovisar resultaten 
från en enkätundersökning, som visar att en betydande andel av svenska företag 
– även de små och medelstora – upplever miljöprövningen som ett problem. 

I ljuset av miljöprövningens viktiga roll i industrins omställning samt den kritik 
som väckts kring dagens miljölagstiftning har en rad statliga utredningar initierats 
och genomförts.2 En del industriorganisationer har även presenterat egna reform-
förslag (se t.ex. Swemin, 2021). Att identifiera reformer av miljöprövningen är 
samtidigt en grannlaga uppgift. Prövningen enligt miljöbalken involverar svåra 
avvägningar. Den ska inte enbart ge grönt ljus till samhällsviktiga verksamheter 
utan har en minst lika viktig skyddande uppgift, och behövs för att fastställa vill-
kor för olika verksamheters påverkan på (företrädesvis den lokala) miljön. Denna 
dubbla målsättning ska dessutom åstadkommas med hjälp av en lagstiftning som 
är förhållandevis generellt skriven men likväl ska tillämpas och tolkas i ett stort 
antal fall där förutsättningarna i form av miljöpåverkan och möjliga skyddsåtgär-
der kan se mycket olika ut. 

2.	 Se exempelvis Miljö- och energidepartementet (2018), Klimaträttsutredningen (SOU 2021:21, 
SOU 2022:21), samt den så kallade miljöprövningsutredningen (SOU 2022:33). Dessutom pågår i 
skrivande stund en statlig utredning om prövningsprocesser och regelverk för en hållbar försörjning 
av innovationskritiska metaller. Ett betänkande från denna ska presenteras under hösten 2022.



ENTREPRENÖRSK APSFORUM  11

Denna komplexitet innebär att det är meningsfullt att dra nytta av de – såväl bra 
som mindre bra – erfarenheter som finns av såväl utformningen som genomför-
andet av miljöprövning. I denna rapport uppmärksammar vi miljöprövningen av 
svensk industri under miljöbalkens föregångare, det vill säga miljöskyddslagen 
(1969–1998) (se vidare avsnitt 1.4). Tidigare forskning har pekat på hur denna 
prövning var framgångsrik i meningen att den åstadkom betydande utsläppsreduk-
tioner i industrin till relativt låga kostnader (se t.ex. Kriström och Wibe, 1992). 
Andra studier har jämfört den svenska miljöregleringsansatsen under denna period 
med den nordamerikanska motsvarigheten (se t.ex. Lundqvist, 1980; Bergquist och 
Söderholm, 2015; Lindmark och Bergquist, 2008); i dessa studier bekräftas bilden 
av ett svenskt prövningsförfarande som drev på företagens miljöarbete utan att sätta 
käppar i hjulet för produktiva investeringar i industrin. I denna rapport fördjupar vi 
förståelsen av vilka egenskaper i den tidigare svenska miljöprövningen som gjorde 
dessa positiva utfall möjliga. 

1.2 Syfte och avgränsningar
Syftet med denna rapport är att: (a) syntetisera viktiga erfarenheter från miljöpröv-
ningen av svensk industri i enlighet med miljöskyddslagen under 1970-, 80- och 
90-talen; samt (b) diskutera hur miljöprövningen av industriell verksamhet kan 
utformas och genomföras för att reducera miljöpåverkan och samtidigt skapa goda 
förutsättningar för industrins långsiktiga konkurrenskraft. 

Ett av de viktigaste budskapen i rapporten är att miljöprövningens ändamålsenlig-
het handlar om betydligt mer än innehållet i lagstiftningen, till exempel vilka hän-
synregler som ingår i miljöbalken och hur dessa är formulerade. Många förslag till 
reformer har dock fokuserat på detta; i sitt första betänkande öppnar bland annat 
Klimaträttsutredningen upp för möjligheten att en verksamhets klimatnytta bör 
kunna vägas mot negativ påverkan på människors hälsa och miljön (SOU 2021:21). 
Det är dock minst lika viktigt att förstå hur miljöprövningen utformas och imple-
menteras i praktiken, till exempel hur de slutliga tillståndsvillkoren är utformade, 
hur lagtexten tolkas i de enskilda fallen, hur olika typer av kunskap nyttjas och 
sprids under processen, samt hur de involverade aktörerna samverkar under proces-
sens gång. I rapporten visas att i dessa hänseenden finns viktiga lärdomar från det 
prövningsförfarande som mötte svensk industri under miljöskyddslagens era. 

I rapporten ligger fokus på viktiga egenskaper hos en ändamålsenlig miljöprövning 
– det vill säga en prövning som utformas och genomförs på ett sätt som möjliggör 
industriinvesteringar men samtidigt ställer höga miljökrav – med utgångspunkt i 
såväl tidigare forskning som empiriska erfarenheter av prövning av den svenska 
pappers- och massa-, samt gruv- och metallindustrin. Detta fokus innebär att vi 
inte explicit tar upp miljöprövningen av andra verksamheter, som också kan ha 
en viktig roll att spela i klimatomställningen, till exempel vindkraft och elnät. Det 
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är dock uppenbart att en ineffektiv tillståndsprövning av sådana verksamheter 
kan bidra till höga elpriser och på så sätt försämra industrins konkurrenskraft 
(Bergman, 2022). I rapporten behandlas inte heller annan (ofta sektorsspecifik) 
lagstiftning, som även den kan inbegripa krav på tillståndsplikt, till exempel en 
så kallad bearbetningskoncession enligt minerallagen. Samtidigt uppmärksammas 
många generiska utmaningar och lärdomar, som ofta bör vara tillämpbara även i 
andra tillståndsprövningssammanhang, bland annat tillstånd om koncession enligt 
minerallagen eller ellagen.

1.3 Angreppssätt
Målet med miljöprövningen är att fastställa vilka villkor i form av exempelvis pre-
standakrav på miljöskyddsåtgärder som ska vara uppfyllda för att en verksamhet ska 
beviljas tillstånd – idag enligt miljöbalken, och innan 1999, enligt miljöskyddslagen. 
En prövning aktualiseras i samband med att en verksamhet etableras på en viss plats, 
men även om en redan existerande verksamhet behöver ett förnyat tillstånd, till 
exempel på grund av en produktionsökning. Verksamhetsutövaren kommer in med 
en ansökan om tillstånd där den aktuella anläggningens miljöpåverkan beskrivs, 
och skyddsåtgärder föreslås. Den myndighet som har ansvaret för prövningen av mer 
ingripande verksamheter – det vill säga idag mark- och miljödomstolen, och innan 
1999, koncessionsnämnden för miljöskydd – behandlar ansökan, och förhandlingar 
mellan verksamhetsutövaren och den aktuella myndigheten äger därefter rum. I 
dessa förhandlingar deltar även centrala remissinstanser såsom Naturvårdsverket 
och Länsstyrelsen, samt frivilligorganisationer såsom Naturskyddsföreningen. 

Även om miljöprövningen ofta behöver ta hänsyn till förekomsten av generella 
villkor för industriell verksamhet (t.ex. i form av de begränsningsvärden som ges av 
EU:s så kallade industriutsläppsdirektiv), är prövningen individuell och anläggnings-
specifik. De generella villkoren utgör därför ofta en utgångspunkt (miniminivå) för 
de tillståndsvillkor som sedan fastställs i den individuella prövningen. Den pröv-
ningsansvariga myndigheten ska utgå från vad som vid tidpunkten för bedömningen 
anses vara tekniskt och ekonomiskt möjliga åtgärder samt ekonomiskt rimliga med 
hänsyn till skyddet för miljön – bästa möjliga teknik (BAT). Dessa villkor kan med 
andra ord skilja sig åt mellan verksamheter, och ett förnyat tillstånd innehåller ofta 
strängare villkor än det gamla. 

En viktig lärdom av denna enkla introduktion till miljöprövningen är att en ökad 
förståelse för hur en ändamålsenlig prövning kan se ut, bör baseras på en god 
inblick i hur miljöprövningen utformats och genomförts i olika enskilda fall. Denna 
rapport bygger därför på en syntes av tidigare forskning som baserats på dokumen-
tation rörande prövningar av enskilda anläggningar. Detta erbjuder en möjlighet 
att exempelvis öka förståelsen för hur lagstiftningen kan tolkas i enskilda fall, 
hur de inblandade aktörerna hanterat osäkerhet om till exempel kostnaderna för 
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åtgärder, samt hur olika tillståndsvillkor påverkat förutsättningarna för industrins 
anpassning (se Kemp och Pontoglio (2011) för en översikt om metodval i studier av 
miljöregleringar).3  

Det är också viktigt att notera att även om det finns viktiga skillnader (se t.ex. avsnitt 
3.5) är många av de rättsliga utgångspunkterna för miljöprövningen av industriell 
verksamhet idag snarlika de som infördes för över 50 år sedan. Jämförelser med 
andra länder är ofta svåra då såväl lagstiftningen som genomförandet av denna ofta 
kan skilja sig åt på ett väsentligt sätt.4 Denna rapport bygger på premissen att en 
fördjupad förståelse för den prövning av industrin som skedde i enlighet med 1969 
års miljöskyddslag kan bidra med viktiga insikter rörande hur dagens miljöprövning 
enligt miljöbalken skulle kunna reformeras. 

Det empiriska material som ligger till grund för de analyser som gjorts av miljöpröv-
ningarna av enskilda anläggningar kommer från olika källor. Information om verk-
samheternas faktiska utsläpp, produktionsnivåer samt rådande begränsningsvärden 
för utsläpp kommer främst från Naturvårdsverket (se t.ex. Naturvårdsverket, 1983; 
2002). En speciellt rik – och central – källa har varit de handlingar som finns beva-
rade – bland annat vid Riksarkivet och Länsstyrelsernas arkiv – rörande de enskilda 
prövningarna. Detta material innehåller exempelvis: (a) företagens ansökningar om 
tillstånd, inklusive beskrivningar av miljöskyddsåtgärder; (b) beslut från den regle-
rande myndigheten – Koncessionsnämnden för miljöskydd – samt yttranden från 
olika remissinstanser, inte minst från Naturvårdsverket och Länsstyrelserna; (c) 
information om de involverade aktörernas ställningstaganden under tillståndspro-
cessen, till exempel i form av genmälen på varandras underlag; samt (d) rapporter 
som redovisar resultaten från genomförda tester, som verksamhetsutövarna utfört 
på olika skyddsåtgärder. 

En speciellt viktig fördel med detta empiriska material är att det inte enbart till-
handahåller information om de slutliga tillståndsvillkoren utan även om alla de 
delbeslut om provisoriska villkor som Koncessionsnämnden tagit. Detta erbjuder 
en möjlighet att öka kunskapen om – inte enbart utfallet av miljöprövningen (vill-
koren i den slutgiltiga domen) – utan även om den process som leder fram till beslut 
om slutgiltiga villkor. Materialet kan även bidra med en ökad förståelse för hur de 
inblandade aktörerna hanterat osäkerhet under denna process. 

3.	 Den forskning som syntetiseras här bygger till stora delar på studier som genomförts av rapportens 
författare – i olika konstellationer – under perioden 2010–2022. Dessa studier har analyserat såväl 
prövningar enligt den tidiga miljöskyddslagen som sådana som genomförts efter miljöbalkens 
införande 1999. Vissa studier innehåller även enklare jämförelser med miljölagstiftningen i andra 
länder.

4.	 Ett antal ansatser till internationella jämförelser finns dock, se till exempel Lindmark och Bergquist 
(2008), McNamara (2009), Pettersson m.fl. (2015), Pettersson och Söderholm (2016), och 
Söderholm m.fl. (2017).
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1.4 Disposition
Kapitel 2 tar avstamp i tidigare forskning och diskuterar förhållandet mellan 
miljöregleringar och industriell konkurrenskraft på ett konceptuellt plan. Speciell 
uppmärksamhet ägnas åt miljöprövningens utformning och genomförande, samt 
de egenskaper som kan bidra till en reducerad miljöpåverkan utan att samtidigt 
äventyra industrins konkurrenskraft och framtida investeringar. I kapitel 3 beskri-
ver vi miljöprövningen av svensk industri under 1970- och 80-talen i enlighet med 
miljöskyddslagen, och med fokus på genomförandet, utformningen och utfallet av 
denna prövning i pappers- och massaindustrin samt gruv- och metallsektorn. 

Kapitel 4 diskuterar de viktigaste generiska lärdomarna från dessa empiriska 
erfarenheter. Diskussionen centreras kring de aspekter på en ändamålsenlig mil-
jöprövning som identifierades i kapitel 2, och vi gör även en del jämförelser med 
dagens prövning (enligt miljöbalken) samt med andra länder. Rapporten avslutas 
med kapitel 5, som handlar om vägen framåt. Detta kapitel knyter an till en del av 
de förslag på reformer av miljöbalken och dess genomförande som lyfts fram i olika 
sammanhang under senare år, och resonerar bland annat kring ett viktigt vägval för 
den svenska miljöprövningens funktion i framtiden. 
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KAPITEL 2

Miljöprövning  
och konkurrenskraft: 

en konceptuell diskussion

2.1 Inledning
Detta kapitel innehåller en konceptuell diskussion om förhållandet mellan miljö-
prövningen och industrins konkurrenskraft. Resonemanget bygger på tidigare 
teoretisk och empirisk forskning, inklusive det analytiska ramverk som presenteras 
i Söderholm m.fl. (2022) (se även Pettersson och Söderholm, 2019). Detta ramverk 
beskriver hur prövningens utformning och genomförande påverkar möjligheterna 
att bidra till reducerad miljöpåverkan från industriella anläggningar utan att även-
tyra framtida investeringar samt industrins konkurrenskraft.5 Såsom påpekas ovan 
är denna dubbla målbild speciellt relevant i ljuset av den pågående gröna omställ-
ningen i svensk industri. 

Kapitlet inleds med en kort generell diskussion om förhållandet mellan miljöregle-
ringar – det vill säga villkoren i tillstånden i form av till exempel begränsningsvärden 
och teknikkrav – och industrins konkurrenskraft (Avsnitt 2.2). Därefter följer en 
genomgång av tre centrala faktorer som kan bidra till en ändamålsenlig miljöpröv-
ning; vi tar också upp några utmaningar kopplade till genomförandet av en sådan 
prövning (Avsnitt 2.3). Kapitlet avslutas med en sammanfattande syntes (Avsnitt 2.4)

2.2 Miljöregleringars effekter på industrins konkurrenskraft
Konkurrenskraft kan definieras som industrins förmåga att skapa och upprätt-
hålla lönsamhet, till exempel i form av marknadsandelar på en global marknad. 
Förhållandet mellan regleringar och industrins konkurrenskraft har varit föremål 
för ett stort antal forskningsstudier. Generellt sett bygger dessa på antagandet att 

5.	 En diskussion om vilka egenskaper en väl fungerande prövning har, återfinns även i Olsson (2021), 
som bl.a. baserar sina slutsatser på en workshop med representanter från såväl industrin som olika 
offentliga myndigheter.
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miljöregleringar tar olika resurser i anspråk, som skulle kunna ha använts för inves-
teringar i olika företagsekonomiskt lönsamma åtgärder. I detta sammanhang är det 
relevant att skilja på de direkta och de indirekta kostnadsökningar som en verksam-
hetsutövare kan stå inför som en följd av nya och/eller mer ambitiösa regleringar (se 
t.ex. Brännlund och Lundgren, 2009). 

De direkta kostnaderna kan handla om inköp av utrustning och insatsvaror samt 
anställning av ny arbetskraft. Det är dock viktigt att de högre kostnaderna som 
följer av regleringarna förstås och mäts som alternativkostnader, och inte enbart 
i termer av direkt observerbara utgifter (se t.ex. Joshi m.fl., 2001; Sunding och 
Zilberman, 2002). För industrin kan miljöregleringarna exempelvis innebära att en 
insatsvara byts mot en annan, och även om inköpspriset för den nya insatsvaran inte 
är högre kan användningen av den få negativa effekter på produkternas kvalitet och 
därmed leda till lägre vinster. En annan konsekvens av miljöregleringar kan vara 
fler produktionsstörningar, vilka reducerar både intäkterna och leveranssäkerheten. 

De indirekta kostnaderna uppstår exempelvis då miljöregleringarna tränger undan 
produktiva investeringar i kapital och innovation (Brännlund och Lundgren, 
2009), och på detta sätt riskerar att undergräva industrins långsiktiga lönsamhet. 
Miljöregleringarna kan tvinga fram annorlunda prioriteringar i verksamhetsutö-
varens FoU-satsningar, detta i form av att mer resurser allokeras till miljörelaterad 
FoU. Den direkta effekten på det aktuella företagets kostnader är noll, men de lägre 
utgifterna på konventionell FoU på kort sikt kan reducera utsikterna för produkti-
vitetshöjningar och/eller produktförnyelse på längre sikt. 

Den så kallade Porterhypotesen har rönt mycket uppmärksamhet i forskningen under 
de senaste två decennierna, och den baseras på ett ifrågasättande av förekomsten av 
ett entydigt negativt samband mellan tuffare miljökrav och konkurrenskraft (Porter 
och van der Linde, 1995). Enligt denna hypotes kan ändamålsenligt utformade 
miljöregleringar: (a) ge incitament till grön innovation och teknologisk utveckling 
(den svaga versionen av hypotesen); samt (b) öka inte bara industrins miljöprestanda 
utan även dess ekonomiska lönsamhet i termer av högre vinster och förbättrad 
produktivitet (den starka versionen) (Dechezleprêtre och Sato, 2017). Den starka 
versionen av Porterhypotesen innebär med andra ord att miljöregleringar genererar 
produktivitetsökningar vars ekonomiska utfall fullt ut kompenserar för de ökade 
kostnader som krävs för att leva upp till dessa regleringar. 

Det finns en omfattande empirisk litteratur som testar såväl den starka som 
svaga versionen av Porterhypotesen (se t.ex. forskningsöversikter i Brännlund och 
Lundgren, 2009; Ambec m.fl., 2013; Dechezleprêtre och Sato, 2017). Resultaten 
visar dock magert stöd för den starka hypotesen; regleringar resulterar i regel i 
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ökade nettokostnader för industrin.6 I det stora hela är dock inte dessa kostnader 
speciellt höga. Detta kan ha flera orsaker, men en förklaring är att det finns gott 
om empiriskt stöd för den svaga versionen av Porterhypotesen. Ambitiösa miljökrav 
kan ofta stimulera till utveckling av nya teknologier, något som i sin tur reducerar 
de totala kostnaderna för att leva upp till dessa krav, se Popp (2019) för en översikt. 
I den empiriska forskningen finner vi historiska exempel på detta i flera industri-
sektorer, inte minst i Sverige; se Weiss m.fl. (2019), Weiss och Anisimova (2019), 
samt Söderholm m.fl. (2017) om pappers- och massaindustrin samt Lindmark och 
Bergquist (2008) om metallindustrin (se vidare kapitel 3). 

För denna rapports syfte är det intressant att notera att tidigare forskning om rela-
tionen mellan miljöregleringar och industrins konkurrenskraft har fokuserat på de 
aggregerade effekterna av dessa regleringar på till exempel industrins produktivitet, 
vinster samt val av lokalisering. Betydligt mindre uppmärksamhet har samtidigt 
ägnats åt de sätt på vilka miljöregleringar utformas och implementeras inom ramen 
för de individuella tillståndsprövningarna. Dessa frågor kan dock spela en minst lika 
viktig roll för industrins konkurrenskraft som hur långtgående villkoren i tillstånden 
är. Porter och van der Linde (1995) lyfter själva fram betydelsen av rätt utformade 
regleringar, men gör dock ingen djupgående analys av vad som kännetecknar dessa. 
De pekar främst på behovet av flexibilitet i valet av miljöskyddsåtgärder. 

I denna rapport tar vi fasta på insikten att miljöregleringarnas utformning och 
genomförandet av tillståndsprövningen (som leder fram till dessa regleringar), kan 
ha en stor inverkan på möjligheterna att åstadkomma betydande reduktioner i 
industrins miljöpåverkan utan att den långsiktiga konkurrenskraften äventyras. De 
specifika tillståndsvillkor som en verksamhet måste leva upp till kan utformas och 
implementeras på olika sätt. En över tid utdragen och oförutsägbar prövningspro-
cess kan också föra med sig negativa konkurrenskraftseffekter, till exempel genom 
att gällande avtal med kunder inte kan uppfyllas som utlovats. Även de institutioner 
som kringgärdar miljöprövningen – till exempel regler för vilka aktörer som deltar, 
samarbetsklimat och tillit, vilja till utbyte av information – kan påverka industrins 
konkurrenskraft såväl som möjligheterna att åstadkomma reducerad miljöpåver-
kan (se till exempel Löfstedt och Vogel, 2001; Lundqvist, 1980; Reinstaller, 2008; 
Bergquist et al., 2013). 

6.	 Detta resultat är knappast förvånande. Utifrån det enskilda företagets perspektiv finns i regel ett 
relativt stort antal produktivitetshöjande – men ännu icke identifierade och/eller testade – åtgärder 
som företaget skulle kunna vidta om det allokerade tillräckligt med resurser till att identifiera och 
investera i dessa. När det gäller den starka versionen av Porterhypotesen är dock den relevanta 
frågan inte enbart om ett ökat sökande och testande generar nya lösningar utan även om det 
sökande och testande som just miljöregleringarna ger upphov till generellt sett leder till högre 
framtida produktivitet än det sökande och testande som företaget väljer att initiera självt (se även 
Jaffe m.fl., 1995).
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Den forskning om den svenska miljöprövningen som syntetiseras och diskuteras i 
rapporten har därför inga ambitioner att empiriskt testa Porterhypotesen, varken 
den svaga eller den starka versionen. Den mer modesta frågeställningen är i stället 
hur prövningen kan utformas och genomföras på ett sätt som reducerar riskerna för 
att tuffa miljökrav och konkurrenskraft inte går att förena. Vi hävdar med andra 
ord inte att det alltid – eller ens ofta – är möjligt att implementera tuffa miljökrav 
utan att dessa krav kommer i konflikt med konkurrenskraften. 

Den svenska miljöbalken reglerar frågan om de miljökrav som ställs är ”rimliga” 
(2 kap. 7 §). Enligt denna reglering är utgångspunkten ”bästa möjliga teknik” 
(BAT) men miljökraven kan i enskilda fall sättas lägre om de bedöms vara 
”orimliga”.7 I denna avvägning ska särskild hänsyn tas till nyttan av skyddsåtgär-
der och andra försiktighetsmått jämfört med kostnaderna för åtgärderna. Denna 
rapport handlar inte explicit om hur denna avvägning ska göras, utan fokuserar 
snarare på hur miljöprövningen kan utformas och implementeras för att nå en 
given utsläppsreduktion och samtidigt minimera eventuella negativa effekter på 
konkurrenskraften. Det bör samtidigt noteras att vad som utgör en rimlig avväg-
ning mellan miljönyttan av olika skyddsåtgärder och dess kostnader är ett rörligt 
mål; det påverkas inte minst av den tekniska utvecklingen och en ändamålsenlig 
miljöprövning kan också påverka denna utveckling på ett sätt som gör att mer 
ambitiösa mål för utsläppsreduktion blir samhällsekonomiskt motiverade (Kemp 
och Pontoglio, 2011; Requate, 2005). 

Forskning visar också att industrins företrädare oftare uppfattar att osäkerheten 
rörande hur framtida miljöregleringar kommer att implementeras, har en mer 
negativ effekt på viljan att investera än miljökraven som sådana (se t.ex. Tole och 
Kopp, 2011; Annadale och Taplin, 2003; Rémy, 2003). I detta hänseende är även 
avvägningsregeln angående rimliga kostnader en potentiell källa till osäkerhet (se 
exempelvis avsnitt 4.4).

2.3 Tre faktorer som bidrar till en ändamålsenlig miljöprövning?
Miljöprövningen av industriella verksamheter är en individuell prövning, och de 
reglerande myndigheterna behöver därför ta hänsyn till de specifika förutsättningar 
som gäller för de olika enskilda verksamheterna. Det handlar både om dessas miljö-
påverkan, men lika mycket om kostnaderna för och effektiviteten i de åtgärder som 
är möjliga för att reducera eventuell negativ påverkan. Utmaningen för de reglerande 
myndigheterna är hur miljöprövningen ska utformas och genomföras givet denna 
osäkerhet. Såväl kort- som långsiktiga målsättningar måste beaktas; beslut ska fat-
tas inte enbart om vilka tillståndsvillkor som ska gälla på kort sikt utan även om 

7.	 Motsvarande regler finns även i andra länders miljölagstiftningar (se t.ex. Sorrell, 2002), samt i 
EU-rätten.
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hur prövningsprocessen kan ge kontinuerliga incitament för industrin att utveckla 
och testa ny teknik som kan bidra till ytterligare utsläppsreduktioner på lång sikt.8  

2.3.1 Flexibilitet 
En första viktig egenskap hos miljöprövningen relaterar till villkoren i tillstånden. 
Utsikterna för att kombinera tuffa miljökrav med industriell expansion är i regel 
bättre ju mer flexibilitet som tillståndsvillkoren erbjuder. Flexibilitet handlar i detta 
sammanhang om: (a) det utrymme som villkoren ger verksamhetsutövaren att själv 
välja vilka åtgärder som ska vidtas för att reducera eventuell negativ miljöpåverkan, 
så kallad åtgärdsflexibilitet; samt (b) den tidsrymd under vilken verksamheten måste 
uppfylla de villkor som fastställts, så kallad tidsflexibilitet.9 Brist på flexibilitet i 
båda dessa avseenden riskerar att höja kostnaderna för att leva upp till en given 
reduktion i utsläppen till luft och vatten. 

I miljöprövningen avgörs graden av åtgärdsflexibilitet till stor del av om tillstånds-
villkoren utformas som teknikkrav eller begränsningsvärden för utsläpp. Teknikkrav 
anger exakt vilken teknologi som företagen måste investera i för att åstadkomma 
reducerad miljöpåverkan medan begränsningsvärden i stället anger vilken maximal 
nivå på respektive utsläpp som är tillåten, till exempel i termer av maximalt antal 
kilo utsläpp per producerad enhet (Helfand, 1991). 

Anledningen till att begränsningsvärden i regel erbjuder goda incitament till 
att nå en viss utsläppsreduktion till en lägre total kostnad än teknikkrav är att 
verksamhetsutövaren i det förstnämnda fallet själv kan välja vilken kombination 
av åtgärder som ska vidtas. De åtgärder som vidtas för att minska den negativa 
miljöpåverkan från en verksamhet kan handla om allt från installering av olika 
utsläppsreningsteknologier (t.ex. rökgasrening), byte av insatsvaror till alternativa 
lokaliseringar, och (mer)kostnaderna för dessa åtgärder (eller kombinationer av 
åtgärder) skiljer sig ofta åt mellan olika anläggningar. I normalfallet har den 

8.	 Fokus i denna rapport är inte att diskutera alternativa miljöpolitiska styrmedel, som skulle kunna 
ersätta den individuella prövningen av industriella verksamheter, till exempel generella föreskrifter 
och ekonomiska styrmedel som utsläppsskatter och handel med utsläppsrätter. Generellt är den 
individuella prövningen speciellt lämpad för att reglera lokal miljöpåverkan från stora industriella 
anläggningar, eftersom miljöpåverkan från dessa verksamheter ofta är platsspecifik.

9.	 Ytterligare en aspekt på flexibilitet i detta sammanhang är platsflexibilitet, vilket innebär att 
miljölagstiftningen ger verksamhetsutövare möjlighet att som substitut till utsläppsreducerande 
åtgärder vid den egna anläggningen investera i kompensationsåtgärder. Det senare innebär 
att verksamhetsutövaren finansierar miljöskyddsåtgärder på annan plats. Ett exempel på en 
situation när detta är möjligt – i varje fall under vissa förutsättningar – är i anslutning till den så 
kallade Natura 2000-prövningen. Ekonomiska styrmedel, till exempel skatter på utsläpp samt 
utsläppshandel, erbjuder också möjligheter till platsflexibilitet i meningen att sådana styrmedel 
– effektivt utformade – leder till ett utfall där utsläppsreduktionen äger rum i de verksamheter 
som har lägst kostnader för sådan reduktion. I praktiken är det dock ofta svårt att utforma 
ekonomiska styrmedel på ett sätt som träffsäkert internaliserar den lokala miljöpåverkan av olika 
verksamheter.
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enskilde verksamhetsutövaren mer kunskap än de miljöprövande myndigheterna 
om vilka åtgärder som minimerar kostnaderna för att nå en given utsläppsreduk-
tion. Teknikkraven begränsar valet mellan olika åtgärder och riskerar att låsa 
fast industrin i lösningar som visar sig vara ineffektiva och dyra (Bergquist m.fl., 
2013). Detta är speciellt viktigt i industrisektorer där den teknologiska utveck-
lingen är relativt snabb (Davies m.fl., 2001).

I vissa situationer är det dock ofrånkomligt med teknikkrav eller krav på specifika lös-
ningar. Villkor i form av gränsvärden för utsläpp förutsätter att dessa utsläpp kan mätas 
direkt och därmed är möjliga att utöva tillsyn på; detta är inte alltid fallet. Nedan kom-
menterar vi även det faktum att teknikkrav kan utgöra ett sätt för verksamhetsutövare 
att undvika osäkerhet i samband med tillsynsprocessen (se även Wagner, 2000). 

Tidsflexibilitet handlar om att verksamhetsutövarnas ansträngningar att identifiera 
och vidta effektiva åtgärder för att leva upp till tillståndsvillkoren ofta underlättas 
om denne erbjuds tid att testa – och kanske till och med utveckla – ny teknologi. 
Detta tar tid och utfallet är ofta osäkert. Såväl den tidigare miljöskyddslagen som 
den nuvarande miljöbalken gör det möjligt för de prövande myndigheterna att 
besluta om provisoriska begränsningsvärden, och samtidigt ge företagen möjlighet 
att identifiera effektiva lösningar under en så kallad prövoperiod.10 I takt med att 
teknologin utvecklas, testas och optimeras kan sedan kraven för kommande perioder 
skärpas och de slutgiltiga villkoren i miljötillståndet kan fastställas (Nentjes m.fl., 
2007).11 En annan fördel med prövoperioder är att verksamhetsutövare ofta vill 
kunna koordinera olika produktiva investeringar med miljöinvesteringar (Gray och 
Shadbegian, 1998), och en hög tidsflexibilitet ökar chanserna för att åstadkomma 
detta i praktiken. 

Användandet av prövoperioder kan vara speciellt viktigt i processindustrier där 
det är både dyrt och tidskrävande att ersätta den existerande teknologin med ny 
teknologi; test av nya teknologier kräver ofta produktionsstopp. Ökad tidsflexi-
bilitet genom prövoperioder innebär att de tillståndspliktiga verksamheterna kan 
reducera sina risker genom att undvika fullskaliga investeringar i nya teknologier, 
som senare visar sig vara ineffektiva ur kostnads- såväl som miljösynpunkt (se även 
Vogel, 2005). Tidsflexibilitet kan även vara en viktig ingrediens i tillståndsprocesser 
som prövar nya verksamheter, och där det kanske inte alltid existerar några tidigare 

10.	 I praktiken kan tidsflexibilitet även åstadkommas genom att den tillståndsprövande myndigheten 
fastställer de slutgiltiga villkoren men ger verksamhetsutövaren en tidsfrist, till exempel att 
dessa villkor inte behöver uppfyllas förrän inom två år. I rapportens empiriska del kommer vi 
att se exempel på såväl tidsfrister som prövoperioder men fokus ligger på det senare eftersom 
prövoperioder gör det möjligt att inhämta och utveckla ny kunskap innan de slutgiltiga villkoren 
fastställs.

11.	 Det finns dock situationer där det existerande regelverket inte alltid tillåter nyttjandet av 
prövoperioder (se t.ex. EU:s art- och habitatdirektiv).
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erfarenheter (rättspraxis) för hur specifika hänsynsregler i miljölagstiftningen bör 
tillämpas i det enskilda fallet. 

Tidigare forskning visar att kombinationen av provisoriska tillståndsvillkor och 
prövoperioder ofta har utgjort ett effektivt sätt att åstadkomma signifikanta reduk-
tioner i industrins utsläpp (Nentjes m.fl., 2007; Kivimaa, 2007; Saether, 2000; 
Bergquist m.fl., 2013), och nedan i denna rapport illustreras ett antal sådana fall i 
svensk industri (se vidare kapitel 3). För att en sådan regleringsansats ska åstadkom-
ma sådana reduktioner krävs dock en hög kunskapsnivå hos de tillståndsprövande 
myndigheterna, inte minst gällande vilka åtgärder som finns tillgängliga samt dessas 
framtida prestanda och kostnader (se vidare avsnitt 2.3.3). 

2.3.2 Förutsägbarhet och transparens
En annan viktig aspekt på en ändamålsenlig miljöprövning är förutsägbarhet om 
prövningens tidsåtgång samt innehåll. Investeringar i nya industriella verksam-
heter och/eller ökningar av produktionen i existerande anläggningar är i regel 
kapitalintensiva. Detta betyder att om det råder osäkerhet kring när miljöpröv-
ningen avslutas samt om hur villkoren för verksamheten kommer att se ut, påver-
kas investeringarnas förväntade lönsamhet på ett negativt sätt. Mest centralt i 
detta sammanhang är att verksamhetsutövare inte upplever att det finns en risk att 
de rättsliga villkoren förändras på ett väsentligt sätt efter det att miljötillståndet 
har beviljats och investeringen i en ny anläggning är påbörjad eller till och med 
genomförd. Forskning har visat att osäkerhet om miljölagstiftningens utformning 
och genomförande ofta har utgjort en större barriär för investeringar i industrin 
globalt än ambitiösa miljökrav per se (se t.ex. Annandale och Taplin, 2003; Tole 
och Kopp, 2011; Söderholm, 2012). 

Förutsägbarheten påverkas även av hur tydlig och transparent lagstiftningen är, 
inte minst kopplat till hur olika rättsregler kommer att tolkas och omsättas i 
praktiken i det enskilda fallet. Detta bör också förstås i kombination med långa 
handläggningstider. Om de relevanta rättsreglerna endast ger vaga riktlinjer 
för hur bedömningarna av verksamheten ska göras, ökar riskerna för utdragna 
processer och sena överklaganden. Studier av enskilda rättsfall visar till exempel 
att miljöbalkens hänsynsregler kopplade till vad som utgör ”oskäliga kostnader”, 
”bästa möjliga teknik” och en ”integrerad prövning”, ibland har utgjort källor till 
sådan osäkerhet (se t.ex. Söderqvist m.fl., 2015; Pettersson och Söderholm, 2014). 
Det är även viktigt med förutsägbarhet rörande vilka krav som kommer att ställas 
på olika verksamhetsutövares miljökonsekvensbeskrivningar och tillståndsansök-
ningar (Davies m.fl., 2001). 

I den individuella prövningen av industriella anläggningar finns även en svår avväg-
ning; medan lagstiftningen å ena sidan ska kunna klargöra ”vad som gäller” i en 
given situation måste den å andra sidan också bygga på generella principer (och 
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rättsregler) för att den inte ska bli för stelbent då den ska tolkas och tillämpas i det 
enskilda fallet. En fördel med den individuella prövningen är att de villkor som fast-
ställs i miljötillståndet ska kunna ta explicit hänsyn till de lokala egenheterna för 
den aktuella verksamheten, till exempel gällande miljöpåverkan och kostnader för 
skyddsåtgärder. Men de generellt uttryckta regler som finns i lagstiftningen riskerar 
också att skapa en grogrund för bristande förutsägbarhet och transparens. 

Svårigheterna med att tillämpa generellt hållna rättsregler i enskilda tillstånds-
prövningar på ett förutsägbart sätt blir ofta speciellt tydligt i samband med 
etablering av nya verksamheter (baserade på nya teknologier och/eller processer). 
Osäkerheter kan här uppstå: (a) vid ansökningstillfället eftersom det kan vara 
svårt att på förhand veta vilka förväntningar som myndigheterna kommer att ha 
på innehållet i ansökan; (b) under bedömningsprocessen då det inte finns tidigare 
erfarenheter att basera avvägningarna på; samt (c) som ett resultat av att san-
nolikheten för överklaganden kan öka, eftersom olika sakägare kan vara mindre 
benägna att acceptera risker med ny teknologi. Svenska studier har exempelvis 
påvisat hur den storskaliga introduktionen av vindkraft i landet initialt försvåra-
des av bristande erfarenhet (och praxis) hos miljödomstolarna att hantera vind-
kraftsärenden (se t.ex. Pettersson, 2011).12 

2.3.3 Kunskap och dialog
En tredje aspekt på en ändamålsenlig miljöprövning handlar om kunskap och 
kompetens. Detta inbegriper naturligtvis den kunskap som behövs för att bedöma 
olika verksamheters miljöpåverkan. Men eftersom miljölagstiftningen baseras 
på individuella prövningar är det även viktigt att de reglerande myndigheterna 
samt de mest centrala remissinstanserna (t.ex. Naturvårdsverket) investerar i egen 
kunskapsbyggnad rörande industrins processer samt de åtgärder och teknologier 
som kan bidra till att reducera utsläppen. På detta sätt kan myndigheternas kun-
skapsglapp gentemot verksamhetsutövarna överbryggas, och därmed förbättras 
förutsättningarna för att – med hjälp av provisoriska villkor och prövoperioder 
– gradvis implementera tuffare miljökrav. 

En viktig konsekvens av en sådan kunskapsuppbyggnad är också att de förhand-
lingar som handlar om tillståndsvillkorens utformning samt ambitionsnivå kan 
genomföras mellan mer jämbördiga parter. Detta skapar i sin tur utrymme för 
konsensusbaserade miljöregleringar. Forskning har visat att samverkan mellan 
stat och industri som bygger på hög tillit gynnar kunskapsöverföring mellan 
de inblandade parterna, och skapar goda förutsättningar för att adressera osä-
kerhet i miljöprövningen, till exempel rörande industrins framtida möjligheter 

12.	 Motsvarande exempel återfinns även i andra länder, och kopplat till andra typer av verksamheter. 
Ulibarri m.fl. (2017) pekar exempelvis på svårigheter för de amerikanska tillståndsprövande 
myndigheterna att tillämpa den s.k. Endangered Species Act på nya typer av projekt.
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att reducera miljöpåverkan (Jänicke, 1992; Willman m.fl., 2003; Bergquist och 
Söderholm, 2011; Ulibarri m.fl., 2017). Hög tillit skapar även goda förutsätt-
ningar för mobilitet av kompetent arbetskraft mellan industrin och de miljöprö-
vande myndigheterna. 

Även om ett tilltäppt kunskapsglapp är en viktig förutsättning för en tillitsbaserad 
prövning är det också viktigt med återkommande dialoger mellan de tillståndsprö-
vande myndigheterna samt verksamhetsutövarna (se t.ex. Olsson, 2021). De inblan-
dade parterna behöver se fördelar med fortsatt god samverkan. Det är därför viktigt 
att betrakta miljöprövningen som en process där tilliten byggs upp över tid med 
hjälp av frekvent återkommande erfarenhetsutbyten och dialoger. Miljöprövningen 
ska med andra ord inte betraktas som ett engångsspel (one-shot game) där de för-
handlande parterna endast möts för förhandling en gång, och går in i dessa förhand-
lingar med relativt höga insatser.13 

Reglerande myndigheter och remissinstanser med hög sakkunskap kan utgöra kata-
lysatorer i sökandet efter – samt utvecklandet av – ny miljöteknologi och åtgärder. 
Den nya kunskap som tas fram på universitet och mer branschnära forskningsinsti-
tut kan då också lättare överföras mellan olika företag. Miljöprövningen kan även 
skapa ett behov av ny kunskap och på så sätt initiera tillämpad forskning, som sedan 
kan komma till nytta i kommande prövningar (se t.ex. Bergquist och Söderholm, 
2011). En viktig förutsättning för att detta ska fungera bra är att det finns ett omgi-
vande, väl fungerande innovationssystem bestående av exempelvis universitet och 
institut, vars anställda bidrar med kunskap i form av utvecklandet och testandet av 
nya teknologier. 

2.4 En ändamålsenlig miljöprövning: sammanfattning och syntes
Figur 1 sammanfattar de tre aspekter på en ändamålsenlig prövning som diskuterats 
ovan – flexibilitet, förutsägbarhet och kunskap – och den illustrerar även hur dessa 
aspekter förhåller sig till varandra. En första viktig poäng är att miljöprövningen 
ofta kan inbegripa svåra avvägningar mellan flexibilitet och förutsägbarhet. Såsom 
påpekats ovan handlar en utmaning om att den aktuella miljölagstiftningen å ena 
sidan ska vara förutsägbar i meningen att den ger tydlig vägledning om hur olika 
prövningssituationer ska bedömas. 

13.	 Forskning rörande s.k. upprepade spel visar att de mest framgångsrika strategierna för att 
åstadkomma utfall som gynnar båda parterna i spelet ofta bygger på reciprocitet och ömsesidighet. 
Detta innebär att parterna börjar med att erbjuda varandra samarbete, men svarar sedan på 
samma sätt som de blir bemötta. Parterna samarbetar med andra ord till dess att någon av dem av 
någon anledning väljer en konfrontatorisk strategi (Axelrod, 1984).
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Figur 1: Centrala aspekter för en ändamålsenlig miljöprövning av industrin

Å andra sidan är det viktigt att lagstiftningen bygger på generella principer och 
tillåter viss flexibilitet då den ska tillämpas i ett enskilt fall.14 När det gäller åtgärds-
flexibilitet visar tidigare studier att verksamhetsutövare i regel föredrar begräns-
ningsvärden framför teknikkrav (se t.ex. Söderholm m.fl., 2015), men i vissa fall 
har teknikkrav upplevts som mer förutsägbara (se t.ex. Pettersson och Söderholm, 
2019). Det blir exempelvis enklare för verksamhetsutövarna att veta om de olika 
kraven i tillstånden är uppfyllda eller inte, och risken för negativa överraskningar 
i tillsynen av verksamheten minskar.15 Ytterligare ett exempel är användandet av 

14.	 I Sverige finns en möjlighet att i vissa fall frångå den individuella prövningen och införa så 
kallade generella föreskrifter (se 9 kap. i miljöbalken), men endast om detta ”framstår som mer 
ändamålsenligt än beslut i enskilda fall”. Generella föreskrifter skulle kunna öka förutsägbarheten 
i miljöprövningen, till exempel om de bidrar till lägre risk för sena överklaganden. Å andra sidan 
reduceras utrymmet för individuella bedömningar, och miljökraven på enskilda verksamheter 
riskerar att bli alldeles för tuffa i vissa fall men helt och hållet icke-bindande i andra. I det aktuella 
betänkandet från den så kallade miljöprövningsutredningen (SOU 2022:33) föreslås att frågan om 
hur en ökad användning av generella föreskrifter skulle kunna effektivisera tillståndsprövningen 
bör utredas.

15.	 Ibland kan det också vara svårt för verksamhetsutövare att fullt ut kontrollera nivån på utsläppen, 
vilket ökar risken för att de tillåtna begränsningsvärdena, som ibland också uttrycks i mängden 
utsläpp per dag, överskrids (se t.ex. Brännlund och Löfgren, 1996; McClelland och Horowitz, 
1999). Detta ökar i sin tur sannolikheten för att verksamhetsutövarna föredrar teknikkrav i vissa 
situationer.
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prövoperioder i kombination med olika provisoriska tillståndsvillkor. Detta gör det 
möjligt för de prövande miljömyndigheterna att behålla möjligheten att påverka 
industrins miljöarbete, samt skapa goda förutsättningar för mer långtgående 
utsläppsreduktioner. Men en sådan regleringsansats kan även bidra till en ökad osä-
kerhet om hur de framtida (slutgiltiga) tillståndsvillkoren faktiskt kommer att se ut. 

För det andra illustrerar figur 1 även hur kunskapsuppbyggnad och överföring 
samt dialog är viktiga förutsättningar för att kunna åstadkomma ändamålsenliga 
avvägningar i prövningen. De skapar en grogrund för en prövningsprocess som 
karakteriseras av tillit och ett sökande efter konsensus när det gäller miljöregle-
ringarnas utformning, genomförande och timing. Med andra ord, att åstadkomma 
väl avvägda ställningstaganden och beslut som driver på industrins miljöanpass-
ning med bibehållen (eller förstärkt) konkurrenskraft är svårt i frånvaro av en hög 
kompetens hos myndigheterna och en tillitsbaserad kunskapsöverföring mellan de 
inblandade parterna. 
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KAPITEL 3

Miljöprövningen av 
svensk industri enligt 

miljöskyddslagen

3.1 Inledning
Detta kapitel handlar om miljöprövningen av svensk industri enligt miljöskydds-
lagen under 1970-, 80- och 90-talen. Såsom antytts ovan var detta en period då 
Koncessionsnämnden för miljöskydd tillämpade lagstiftningen på ett i flera avseen-
den ändamålsenligt sätt från ett konkurrenskraft- och miljöperspektiv. Detta kapitel 
illustrerar hur detta gick till i praktiken med fokus på utformningen, genomförandet 
och utfallet av miljöprövningen av pappers- och massaindustrin samt gruv- och 
metallsektorn i Sverige. Vår redogörelse visar att prövningen baserades på förhål-
landevis jämbördiga, konsensusinriktade samt frekvent återkommande dialoger 
mellan verksamhetsutövare och de inblandade myndigheterna, och där uppbyggnad 
och överföring av kunskap gavs stort utrymme. Detta – i kombination med ett 
konsekvent och frekvent utnyttjande av begränsningsvärden och generösa prövope-
rioder – möjliggjorde såväl långtgående utsläppsreduktioner som ökad produktion. 
Prövningen skapade även drivkrafter för teknologisk utveckling på miljöområdet. 

I nästa avsnitt beskrivs hur den svenska miljölagstiftningen växte fram under hela 
1900-talet. Denna historiska tillbakablick är viktig eftersom den visar hur en tät 
stat-industrisamverkan kopplat till regleringen av industrins utsläpp i vatten (och 
senare även luft) började att ta form flera decennier innan miljöskyddslagens infö-
rande 1969. Denna samverkan inbegrep även ett starkt fokus på kunskapsutveckling 
och överföring. Pappers- och massaindustrin spelade här en viktig roll, bland annat 
eftersom denna sektors initiativ på miljöområdet kännetecknades av ett intensivt 
forsknings- och utvecklingssamarbete – något som även i hög grad kom att prägla 
genomförandet av miljöskyddslagen i hela industrin.

I avsnitten 3.3 och 3.4 beskrivs utformningen, genomförandet och utfallet av 
miljöprövningen enligt miljöskyddslagen i pappers- och massaindustrin respektive 
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gruv- och metallsektorn. Vi bidrar både med en generell beskrivning av detta, och 
med en fördjupad diskussion av några intressanta enskilda prövningar. Speciell upp-
märksamhet ägnas utfasningen av klorblekt pappersmassa under andra halvan av 
1980-talet samt hela miljöprövningen av Rönnskärs metallsmältverk under perio-
den 1973–1986. Kapitlet avslutas med avsnitt 3.5 som beskriver några viktiga för-
ändringar i den svenska miljöregleringsmodellen från 1990-talet och framåt. Dessa 
inkluderar Sveriges EU-inträde (1995) samt införandet av miljöbalken (1999), men 
även andra institutionella och organisatoriska förändringar som i olika utsträckning 
har påverkat förutsättningarna för en ändamålsenlig miljöprövning av industrin. 

3.2 Framväxten av den moderna miljölagstiftningen och en 
svensk regleringsmodell
Vid sekelskiftet 1900 existerade lagstiftning som reglerade industrins utsläpp i 
form av framför allt 1880 års vattenrättsförordning och 1874 års hälsovårdsstadga 
(uppdaterades 1919). Så kallade fiskeriintendenter (från sent 1800-tal, först under 
Lantbruksstyrelsen, från 1948 under Fiskeristyrelsen) samt provinsialläkare (under 
Länsstyrelserna) engagerades i vissa lokala fall av industriföroreningar. Pappers- 
och massaindustrins utsläpp väckte allra störst intresse. Redan år 1908 inleddes ett 
branschsamarbete som syftade till att utreda möjligheterna att reducera utsläppen 
från bruken (Söderholm, 2009). Även politiskt fanns ett ökat intresse för industrins 
föroreningsproblem. 1915 presenterades ett ambitiöst förslag till tillståndssystem. 
Första världskriget och en svag efterkrigsekonomi satte dock stopp för detta 
(Lundgren, 1974). I och med 1918 års vattenlag inrättades ett antal vattendomstolar 
men syftet med dessa var att underlätta vattenkraftsutbyggnaden snarare än att 
skydda vattendrag från utsläpp. Fortfarande fanns inget tillståndssystem för förore-
nande industriell verksamhet. 

Om det under 1900-talets två första decennier fanns frön till framväxten av 
den moderna svenska miljölagstiftningen, uppstod ett större momentum under 
1930-talet när vi ser tecken på ett begynnande samarbete samt samförstånd 
mellan stat och industri i relation till den aktuella föroreningsproblematiken. 
Ingenjörsvetenskapsakademien tog en del tidiga initiativ (Kaijser och Nilsson, 2019), 
och när staten 1932 etablerade den så kallade Undersöknings- och försöksanstalten 
för god vattenmiljö i sjöar och vattendrag utgjorde Wallenbergstiftelsen en viktig 
finansiär (Morling, 2001). Något år därefter kopplades även en tillsynsverksamhet 
till anstalten. 

Med föreståndaren Sten Vallin i spetsen ägnade anstalten extra mycket uppmärk-
samhet åt massaindustrins avloppsvatten. Ett arbete som präglades av ett intensivt 
kunskapsutbyte. Genom egna undersökningar samt regelbundna dialoger med 
företrädare för industrin i samband med tillsynsverksamheten byggdes en kunskap 
upp kring de främsta källorna till förorening samt hur man genom olika tekniska 
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åtgärder kunde reducera utsläppen. Vallin insåg även vilka utmaningar som utsläpps-
reduktionen skulle innebära för industrin i termer av nya kunskapsbehov och tid för 
att bygga upp denna kunskap.

Säkerligen är det behövligt med nya lagbestämmelser mot vattenförorening 
och detta icke blott när det gäller vederbörande industris skyldigheter utan 
även dess rättigheter. Ska målet ett renare vatten till båtnad för olika intres-
sen nås någotsånär snabbt, erfordras emellertid ej enbart bestämmelser och 
åläggande utan i första hand en sådan förståelse för saken hos industrierna 
själva, som tar sig uttryck i att förbättra och utveckla reningsmetoder. 
(Jerkeman och Norrström, 2017, s. 81). 

Även andra offentliga företrädare bidrog till att lyfta frågan om det industriella 
avloppets skador i vattendragen, såsom Carl Schmidt, statens fiskeriingenjör under 
Lantbruksstyrelsen mellan åren 1905 och 1940. Schmidt betonade behovet av att 
reducera industrins utsläpp och lyfte fram behovet av ett samförstånd mellan stat 
och industri i denna fråga. 

Såväl Vallins som Schmidts undersökningar och inspel utgjorde en viktig vetenskap-
lig grund för det arbete som inleddes under 1930-talet med att införa bestämmelser 
om skydd mot vattenförorening i 1918 års vattenlag (Jerkeman och Norrström, 
2017). När den nya vattenlagen sedan trädde i kraft 1942, innebar den en viktig 
förändring vad gällde klargörandet av svensk industris skyldigheter och rättigheter 
såtillvida att industrin nu kunde erhålla tillstånd av myndigheter för utsläpp i vatten 
(luftutsläppen lämnades än så länge därhän). Villkoren skulle ta hänsyn till både de 
skador som utsläppen hade på miljön och andra intressen samt till kostnaderna för 
skyddsåtgärder (att jämföra med rimlighetskravet i dagens miljöbalk).16  

Kopplat till vattenlagen etablerades den så kallade Fisketillsynsmyndigheten, väsent-
ligen en föregångare till Koncessionsnämnden för miljöskydd. Denna myndighet var 
ålagd att granska anmälningar om nya industriella verksamheter som för med sig vat-
tenföroreningar, inspektera dessa, samt följa den teknologiska utvecklingen kopplad 
till möjligheterna att reducera sådan förorening. Fisketillsynsmyndigheten blev en 
viktig arena för dialog mellan det offentliga och industrin, och de miljökommittéer 
som parallellt med formeringen av den nya vattenlagen bildades inom pappers- och 
massaindustrin, såsom av Pappersbruksföreningen och Cellulosaföreningen, före-
slog att deras arbete skulle ske i nära samråd med den nya Fisketillsynsmyndigheten 
(Pehrsson, 1955). 

16.	 I en artikel från 1942 skriver juristen Jan Otto Alrutz: ”Grundsatsen är sålunda, att förorening, 
som medför olägenhet av någon betydelse, är otillåten, men undantag kan medgivas, om 
föroreningens förebyggande kräver åtgärder, som ej skäligen kunna fordras” (Jerkeman och 
Norrström, 2017, s. 83). Se även Darpö (2001, s. 54).
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Parallellt med framväxten av den skärpta föroreningslagstiftningen med därtill kopp-
lade myndigheter fortsatte pappers- och massaindustrin sitt arbete med att bygga 
upp en gemensam forskning kring föroreningsproblematiken. Cellulosaindustrins 
centrallaboratorium etablerades 1936, och det Svenska träforskningsinstitutet 
(STFI) 1942. FoU-aktiviteterna vid STFI utvecklade tidigt ett starkt fokus på 
förbättrat material- och energiutnyttjande och nya system för processtyrning, 
utvecklingsspår som båda blev viktiga för branschens framtida förmåga att kombi-
nera fortsatt expansion med reducerade utsläpp (se t.ex. Rydberg, 1990; Söderholm 
och Söderholm, 2020). Centrallaboratoriet tillsatte Vattenföroreningskommittén 
(1945) på uppdrag av den skogsindustriella branschen, och denna utvecklades 
senare (1954) till ett fristående laboratorium, Skogsindustriernas vattenlaborato-
rium (SIV). Ambitionen var att förbättra industrins kunskap om verksamheternas 
avloppsvatten, deras sammansättning och inverkan ”ur kemiska, biologiska och 
naturskyddande aspekter”, samt ”möjligheterna till oskadliggörandet av förorenade 
substanser”.

Kommittén såg det som en central uppgift att utbyta kunskap med Fiske-
tillsynsmyndigheten och i och med etableringen av SIV stärktes samverkan med 
myndigheten (samt även STFI) ytterligare. På svenska pappers- och cellulosaför-
eningens möte 1949 uttalade sig ingenjören Ingemar Eidem i positiva ordalag om 
karaktären på – samt effekterna av – den täta samverkan som hade etablerats med 
Fisketillsynsmyndigheten. 

Tillsynsmyndigheten, som i sin nuvarande ledning, förfogar över en impone-
rande sakkunskap inom vår bransch, har just på grund härav en utpräglad 
samarbetsvänlig inställning och anser att den blott kan lösa sin viktiga 
uppgift på bästa sätt genom samarbete med representanter för industrien, 
vilka med förståelse för frågans betydelse ställer sina erfarenheter och 
undersökningsmöjligheter till förfogande.
(Jerkeman och Norrström, 2017, s. 84). 

De  enskilda pappers- och massabrukens uppslutning kring Vattenföroreningskom-
mittén och SIV var god; 95 procent av landets befintliga fabriker var anslutna till 
dessa organisationer. Forskningen finansierades gemensamt av industrin och staten. 
Utöver den laboratoriebaserade forskningen utförde SIV även uppdrag åt enskilda 
bruk (exempelvis karteringar av massa- och vattensystemen), och bistod med expertis 
i anslutning till förhandlingar om tillstånd vid vattendomstolarna (Landner, 2002).17  

17.	 Vattenföroreningskommittén och SIV arrangerade även årliga samlingar (så kallade kollokvier) 
med fokus på vattenföroreningsfrågor. Vid dessa möten deltog – utöver representanter från svensk 
pappers- och massaindustri – personer från exempelvis Fiskeristyrelsen, Industriförbundet, Statens 
institut för folkhälsa, ingenjörsfirmor inom vattenbyggnadsområdet, vattendomstolarna samt IVA. 
Dessa samlingar bidrog till att stimulera utbytet av kunskap om bland annat reningsteknologier 
och analysmetoder (Söderholm, 2005).
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I början av 1960-talet tog luftvårdsfrågan mer plats, och när den statliga 
Luftvårdsnämnden bildades 1963, övergick det så kallade Skogsindustriernas vat-
tenskyddsråd, som utgjorde styrelse för SIV, till Stiftelsen skogsindustriernas vat-
ten- och luftvårdsforskning (SSVL). Vid denna tidpunkt var det också tydligt hur 
den samverkansmodell som präglat miljöarbetet i pappers- och massaindustrin 
delvis kom att omfatta samtliga större industrisektorer,18 inte minst inom ramen 
för Institutet för vatten och luftvårdsforskning (IVL) som bildades 1966, samt eta-
blerandet av Naturvårdsverket 1967 och miljöskyddslagen 1969. Valfrid Paulsson, 
Naturvårdsverkets förste generaldirektör under tidsperioden 1967–1991, betonade 
att ett effektivt genomförande av miljölagstiftningen förutsatte samverkan och inte 
minst en gemensam utveckling av ny kunskap (Lönnroth, 2013). 

En viktig uppgift för Naturvårdsverket inledningsvis var att utveckla de allmänt 
hållna principerna i miljöskyddslagen till mer precisa riktlinjer och kriterier. Detta 
arbete skedde i så kallade utredningskommittéer inom vilka långsiktigt viktiga 
relationer mellan representanter för myndigheter, forskare och industriverksamma 
kunde byggas upp (Lundqvist, 1997). Den pragmatism som tidigt präglade statens 
förhållande till industrins föroreningsproblematik, karakteriserade således även 
Naturvårdsverkets verksamhet. Miljökvalitet behövde vägas mot andra intressen 
i samhället. 

Detta faktum återspeglades även i sammansättningen av Koncessionsnämnden 
för miljöskydd vars uppgift var att hantera ansökningar om tillstånd enligt miljö-
skyddslagen. Ledamöterna utgjordes av en erfaren domare som ordförande samt tre 
ledamöter med relevant miljö-, teknik- respektive industriexpertis. Till detta adde-
rades industri- och miljöexpertisen vid Naturvårdsverket, som var remissinstans 
och direkt inblandat i förhandlingarna om tillstånd. Villkoren i tillstånden skulle 
utgå från vad som vid tidpunkten för bedömningen ansågs vara tekniskt och eko-
nomiskt möjligt för ett branschtypiskt företag (Westerlund, 1990). Valfrid Paulsson 
betonade vikten av information i dessa processer; att respektive part vet vad den 
andra vill och varför, leder till rationella och balanserade beslut (Lundqvist, 1997). 
Detta bygger i sin tur, enligt Paulsson, på förekomsten av tillit och ”förtroendefulla” 
samarbeten. 

Det är viktigt att notera att även på ett övergripande politiskt plan fanns en tydlig 
samsyn – till exempel mellan fackförbund och arbetsgivarorganisationer – kring 
att teknologisk utveckling och modernisering var effektiva medel för att stödja 
den högproduktiva delen av svensk industri och därmed varaktigt få upp löneni-
våerna och levnadsstandarden (Lönnroth, 2013). Politiken och dess institutioner 

18.	 I gruv- och metallsektorn spelade Jernkontoret (t.ex. dess tekniska råd) en viktig roll för 
miljöarbetet och FoU kring föroreningar, men detta arbete stod inte i paritet till det samarbete som 
fanns inom pappersmassaindustrin under samma period (Jerkeman och Norrström, 2017).
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utformades därför med syftet att miljölagstiftningen skulle samverka med – och till 
och med stödja – strukturomvandlingen i industrin. Det fanns under efterkrigstiden 
en utvecklingsoptimistisk anda där miljöskydd och ekonomisk utveckling inte sågs 
som ömsesidigt uteslutande (Nordlund och Mårald, 2020; Engström, 2020).19  

Etableringen av IVL skedde på initiativ av industrin, och innebar en naturlig utveck-
ling av den samverkan som växt fram kring industrins föroreningsproblematik 
under i princip hela 1900-talet. IVL omfamnade hela industrin, och arbetade med 
allt från att identifiera och mäta föroreningar till att reducera dessa med hjälp av ny 
och förbättrad reningsteknologi (Bergquist och Söderholm, 2011). IVL utgjorde en 
brygga mellan industrins behov å den ena sidan och kunskapsutvecklingen på mil-
jöområdet å den andra, institutet bidrog på så sätt till långtgående utsläppsreduk-
tioner i svensk industri från 1960-talet och framåt. I flera olika prövningar under 
1970- och 80-talen spelade – som illustreras nedan – den kunskap som byggdes upp 
vid IVL en ofta central roll i samband med fastställandet av såväl provisoriska som 
slutgiltiga tillståndsvillkor.20 

3.3 Miljöprövningen av pappers- och massaindustrin
Figur 2 visar utsläppen av svavel och så kallade syreförbrukande ämnen (COD) från 
svenska pappersmassabruk under perioden 1970–2002,21 samt den totala produk-
tionen i denna sektor. Av denna framgår att under perioden åstadkoms en radikal 
reduktion i dessa utsläpp men likväl ökade produktionen med närmare 50 procent. 
Vi återkommer nedan till utsläppen – samt regleringen – av klorerande ämnen men 
även i detta fall skedde en betydande reduktion, främst under andra halvan av 
1980-talet och framåt (se t.ex. Jerkeman och Norrström, 2017). I alla dessa fall 
spelade miljöprövningen samt regleringen av utsläppen enligt miljöskyddslagen en 
central roll. 

Koncessionsnämnden för miljöskydd prioriterade tillståndsvillkor som var flexibla 
i meningen att de gav den enskilde verksamhetsutövaren möjlighet att själv välja 
vilka konkreta åtgärder som skulle vidtas för att leva upp till villkoren i tillståndet. 
Studier visar att i flera prövningar av massabruk förespråkade Naturvårdsverket 
specifika teknikval under förhandlingarna, men nämnden var fast i sin övertygelse 
att utsläpp borde regleras med begränsningsvärden snarare än teknikkrav. Inte 

19.	 I ett tal i Haag 1970, betonade Industriförbundets dåvarande vd, Axel Iveroth, att en fortsatt 
modernisering av industrin var den viktigaste vägen att hantera miljöproblemens utmaningar 
(Lönnroth, 2013).

20.	 1970 besökte en ledamot för USA:s representanthus Sverige, och var speciellt imponerad av den 
samverkan som fanns mellan stat och industri på miljöområdet. Om IVL, noterade han att ”far 
from waiting to be nudged by the government, [IVL] takes frequent initiative and presses the 
government to environmental action” (Reuss, 1970, s. 22).

21.	 COD står för kemisk syreförbrukning (chemical oxygen demand). En hög belastning i vatten kan 
innebära syrebrist, och då riskerar fisk och andra vattenlevande arter att stötas bort.
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sällan var de åtgärder som verksamhetsutövarna investerade i, andra än de som 
Naturvårdsverket hade förordat i inledningen av tillståndsprocesserna (se t.ex. 
Bergquist m.fl., 2013; Söderholm m.fl., 2017). 

Figur 2: Utsläpp samt produktion i svensk pappers- och massaindustri, 1970–2002

Åtgärdsflexibilitet kombinerades ofta med tidsflexibilitet, det vill säga längre prövo-
perioder under vilka olika utsläppsreducerande åtgärder och teknologier kunde 
testas och utvärderas. Tidigt betonade Koncessionsnämnden vikten av att dessa 
undersökningar:

…inte för tidigt fastnar vid några specifika resultat utan fokuserar på de 
tekniska potentialerna samt kostnaderna för olika alternativa åtgärder och 
reduktionsnivåer. 22

I dessa fall tog nämnden sällan något beslut om slutliga tillståndsvillkor förrän 
det aktuella bruket hade slutfört undersökningarna och föreslagit skyddsåtgärder, 
som ledamöterna i nämnden sedan fann rimliga ur kostnadshänsyn i relation till 
verksamhetens miljöpåverkan.

Den viktiga betydelsen av prövoperioder i kombination med provisoriska utsläpps-
villkor framgår av figur 3, som åskådliggör utsläppsnivåer samt begränsningsvärden 
för COD vid två svenska pappersmassabruk under perioden 1981–2013: Gruvön 
och Mörrum (Söderholm m.fl., 2019a). De vertikala linjerna visar tidpunkterna 
för Koncessionsnämndens – och från och med 1999, mark- och miljödomstolens 

22.	 Citatet är hämtat från dokumentation av prövningen av Munksunds bruk 1972–1973, 
Koncessionsnämndens beslut 1972-11-07 (s. 14), Länsstyrelsen i Norrbottens arkiv E6B:58, Luleå.
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– beslut i form av såväl provisoriska som slutliga tillståndsvillkor. Figur 3 visar att 
produktionen vid båda bruken ökade markant under den studerade perioden, men 
likväl ser vi även radikala reduktioner i de totala utsläppen av COD. De regleringar 
av utsläppen som successivt infördes under 1980- och 90-talen var centrala för att 
åstadkomma dessa reduktioner. 

Figur 3a visar hur Gruvöns bruk vid två olika tillfällen gavs möjlighet att dra 
nytta av längre prövoperioder. 1982 beslutade Koncessionsnämnden om nya 
begränsningsvärden, men dessa behövde inte uppnås förrän i december 1986. 
Detta gav företaget en möjlighet att investera i så kallad aerob biologisk rening,23 
och kunde 1985 med råge underskrida begränsningsvärdet i den slutliga domen 
(1986). I slutet av 1990-talet behövdes ett nytt miljötillstånd på grund av en 
planerad produktionsökning. Enligt ett beslut i Koncessionsnämnden 1998 åla-
des bruket att utreda de tekniska och ekonomiska möjligheterna att investera i 
processinterna såväl som externa reningsåtgärder för nå ytterligare reduktion i 
utsläppen av COD. Nämnden sköt dock upp avgörandet om slutliga villkor till 
2002, och detta gjorde det möjligt för bruket att testa olika lösningar. Exempelvis 
testade Gruvöns bruk, och implementerade i ett senare skede, en ny kokmetod 
som tillsammans med tvåstegs-syrgasblekning förväntades reducera utsläppen av 
COD från blekeriet.

Figur 3a: Utsläpp och gränsvärden för COD vid Gruvöns pappers- och massabruk, 
1981–2013

23.	 Biologisk rening av utsläppen innebär rening med hjälp av mikroorganismer, antingen med 
tillgång till syre (aerob rening) eller utan tillgång till syre (anaerob rening). Idag har alla svenska 
pappersmassabruk någon form av biologisk rening, ofta kompletterat med ytterligare reningssteg i 
form av exempelvis kemisk fällning (se t.ex. Jerkeman och Norrström, 2017).
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Figur 3b: Utsläpp och gränsvärden för COD vid Mörrums pappers- och massabruk, 
1981–2013

 
I figur 3b illustreras motsvarande utveckling för Mörrums bruk. Utsläppen från 
brukets avfallsvatten reglerades kontinuerligt i form av en rad olika delbeslut från 
Koncessionsnämnden om gradvis mer strikta provisoriska begränsningsvärden och 
ett uppskjutande av de slutliga villkoren. Miljöprövningen pågick med varierad inten-
sitet från mitten av 1980-talet till slutlig dom 2000. I ett tidigt skede uppgraderades 
brukets kondensathanteringssystem; en så kallad reningskolonn installerades dit 
det mest förorenade kondensatet kunde föras. För att kunna leva upp till de tuffare 
utsläppskraven krävdes dock ytterligare åtgärder. Enligt ett delbeslut från 1985 ålades 
bruket att i samråd med Naturvårdsverket undersöka förutsättningarna för en biolo-
gisk reningsanläggning (som också uppfördes senare). I början av 1990-talet testades 
även andra åtgärder, och tack vare de utdragna prövoperioderna kunde ingenjörerna 
vänta in erfarenheter från bolagets (Södra cells) övriga massabruk (Mönsterås och 
Värö). Bruket valde sedan att investera i ett nytt kokeri med förlängd kokning, vilket 
även bidrog till en reduktion i utsläppen av klororganiska föreningar. 

Miljöprövningen av den svenska pappers- och massaindustrin illustrerar även bety-
delsen av utveckling och överföring av kunskap kopplat till tillståndsprocesserna. 
Bruk som var under prövning kunde till exempel engagera IVL och SSVL, som 
lanserade nya utvecklingsprojekt i vilka de frågor som aktualiserades i prövningen 
undersöktes. Resultaten från dessa projekt kom sedan ofta till nytta i kommande 
miljöprövningar (Bergquist m.fl., 2013). En förutsättning för detta var naturligtvis 
att många massabruk i Sverige konfronterades med liknande problem, och att det 
därför fanns ett värde med kollektiva branschforskningsinstitut som exempelvis 
STFI. Det finns exempel på verksamheter som beviljades förlängda tidsfrister eller 
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prövoperioder för att göra det möjligt att vänta in relevanta resultat från pågående 
SSVL-projekt.24  

Ett sådant fall är den ovan nämnda prövningen av Gruvöns bruk i början av 
1980-talet; de slutgiltiga villkoren fastställdes i december 1986, först efter det att ett 
SSVL-projekt om miljövänlig produktion av blekt massa hade avslutats. Alltigenom 
är dokumentationen över massabrukens miljöprövningar full av referenser till olika 
stat- och industrifinansierade forskningsprojekt, inte minst under 1980-talet. 

Naturvårdsverket var viktigt i tillståndsprövningen, både som pådrivare men i hög 
grad också som en källa till – och förmedlare av – ny kunskap. Under 1970- och 
80-talen hade verket en forskningsenhet (med laboratorier) där mycket uppmärk-
samhet ägnades åt massaindustrins processer och miljöpåverkan. En av de forskare 
som jobbade på Naturvårdsverket under denna period bekräftar att denna enhet 
var viktig för att överbrygga det kunskapsglapp som annars hade kunnat försvåra 
miljöprövningen: 

Vi visste vad vi pratade om, vi kunde verkligen diskutera processrelaterade 
frågor med industrin, vi respekterades av företagens representanter, och 
dessa kunde sannerligen inte komma undan med missvisande information,
(Bergquist et al., 2013). 

Naturvårdsverket fanns även representerat i styrelsen för IVL, liksom i dess forskar-
råd, och hade därigenom direkt tillgång till den forskning som bedrevs vid institutet 
samt i de olika SSVL-projekten. Betydelsen av FoU och kunskapsöverföring blir 
speciellt tydlig i fallet med utfasningen av klorblekt pappersmassa under 1980-talet. 
Detta är en fråga som rönt stor uppmärksamhet i forskningen, och många studier 
har noterat hur alternativa blekningsmetoder var snabbare att utvecklas och spridas 
i de nordiska länderna, och inte minst i Sverige (Harrison, 2002; Smith och Rajotte, 
2001). Utfasningen av klorblekt massa tog fart i mitten av 1980-talet då forskare 
varnade för att dioxiner kunde förekomma i exempelvis klorblekta kaffefilter, toa-
lettpapper och blöjor. Utsläppen av mängden klororganiska föreningar – mätt som 
AOX (adsorberbara organiska halogener) – behövde därför reduceras. 

24.	 Med anledning av den skärpta miljöskyddslagen fick SSVL i uppdrag av Svenska cellulosa- och 
pappersbruksföreningen att genomföra ett miljövårdsprojekt med åtta delprojekt (de så kallade 
SSVL-projekten) under 1970-talets tre första år. Projektet ansågs vara för omfattande för att 
hanteras endera inom ramen för IVL:s eller STFI:s verksamheter varpå en projektorganisation 
byggdes upp med representanter från såväl de stora skogsindustriella företagen som från 
institut (IVL, STFI, m.fl.), konsulter (t.ex. Ångpanneföreningen), och leverantörer (bland annat 
Götaverken). Rapporteringen av resultaten skedde i delrapporter (1972–1973) samt i en slutrapport 
(1974) (Söderholm, 2007).
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Flera studier har hävdat att ett tryck från allmänheten och ökad konsumentefterfrå-
gan var de huvudsakliga skälen till pappersmassaindustrins införande av alternativa 
blekningsmetoder, till exempel syrgasblekning, förlängd kokning och användning av 
klordioxid i processen (Reinstaller, 2008; Rajotte, 2003; Popp m.fl., 2011). I dessa 
sammanhang hänvisas bland annat till introduktionen av miljömärkt – Svanenmärkt 
– klorfritt papper 1991. Ibland framhålls till och med att regleringarna av de klorerade 
organiska föreningarna släpade efter konsumenttrycket, och att de sålunda skärptes 
först efter att ny teknologi hade blivit tillgänglig (Popp m.fl., 2011). En närmare titt 
på denna utveckling antyder dock att det snarare handlade om ett omvänt samband. 

Koncessionsnämndens respons på klorproblematiken var mer eller mindre omedel-
bar, och endast några få månader efter forskarlarmet skedde förhandlingar rörande 
utsläppen av AOX från Norrsundets massabruk. Denna prövning hade inletts redan 
1981, men i och med att även utsläppen av klororganiska föreningar blev föremål för 
prövning, följdes tillståndsprocessen med stort intresse av flera aktörer, till exempel 
andra massabruk (varav vissa var föremål för egna prövningar), myndigheter, forsk-
ningsinstitut och underleverantörer. 

En viktig anledning till att Koncessionsnämnden inte tvekade att införliva de klo-
rerade utsläppen i prövningen var – utöver de nya rönen om negativ påverkan på 
hälsa och miljö – att den svenska pappers- och massindustrin under lång tid bedrivit 
en intensiv FoU-verksamhet med direkt anknytning till klorfrågan (Bergquist och 
Söderholm, 2015). Ett antal SSVL-projekt kring syrgasblekning hade genomförts 
redan från 1960-talet och framåt (t.ex. SSVL, 1977), och såväl IVL som STFI hade 
länge jobbat med frågan (Söderholm m.fl., 2017). Ett skäl till detta var att kloran-
vändningen var förhållandevis kostsam och även hade negativa effekter på delar 
av produktionsprocessen. Under 1970-talet ökade intresset ytterligare, inte minst 
eftersom mindre klor ofta gick hand i hand med en mer effektiv energianvändning. 

I miljöprövningen av Norrsundets bruk tog Koncessionsnämnden fasta på den 
kunskap som hade byggts upp under tidigare decennier, och redan 1986 togs beslut 
om att bruket fram till 1990 skulle klara ett begränsningsvärde motsvarande 2,0 
kilo AOX per ton producerad massa (jämfört med cirka 4,0 kilo per ton 1986). 
Koncessionsnämndens beslut i detta fall satte press på hela branschen att ta ytter-
ligare steg i utvecklingen. Detta framkommer tydligt i en intervju med en myndig-
hetsrepresentant som var inblandad i flera av dessa prövningar. 

Koncessionsnämnden tog med stort intresse del av resultaten från de 
undersökningar som genomfördes av såväl myndigheter som industrin. Om 
vi kunde identifiera goda förutsättningar för en viss teknologisk utveckling, 
infördes prövoperioder och framtida gränsvärden baserade på denna 
utveckling. På så sätt tvingade vi fram en viss teknisk utveckling, 
(citatet återfinns i översatt form i Bergquist m.fl.., 2013, s. 17). 
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Figur 4a och 4b visar utsläppen och begränsningsvärdena för AOX vid ytterligare 
två svenska massabruk, Skutskär och Aspa, som prövades under samma period. 
1987 beslutade Koncessionsnämnden i Skutskärsfallet. Begränsningsvärdet för 
AOX skulle vara 2,7 kilo per ton producerad massa från och med 1990, och två 
år senare skulle det uppgå till 2,0 kilo per ton (Figur 4a). Under en femårsperiod 
minskade utsläppen från cirka 3,5 kilo AOX per ton till drygt 0,5 kilo per ton, 
och Skutskärs bruk kunde därmed med råge uppfylla tillståndsvillkoren på 
denna punkt.

Figur 4b illustrerar motsvarande utveckling för Aspa bruk. I början av 1970-talet 
uppgick utsläppen av klororganiska föreningar till cirka 10 kilo AOX per ton pro-
ducerad massa,25 och när Koncessionsnämnden för miljöskydd för första gången 
beslutade om ett gränsvärde var utsläppen cirka 4 kilo AOX per ton. Detta beslut 
kom 1988, och enligt villkoren skulle bruket reducera utsläppen till 2,0 kilo AOX 
per ton fram till 1992. Samma år togs dock även ett beslut om en prövoperiod under 
vilken Aspa skulle undersöka möjligheten att reducera utsläppen till 0,7 kilo AOX 
per ton tills år 1995. Detta mål nåddes redan 1993, och Aspa bruk blev det första 
bruket i världen att producera totalt klorfri massa (TCF). Mycket utvecklingsarbete 
skedde på själva bruket, men det baserades i hög grad på all den kunskap som hade 
byggts upp under decennierna innan.26  

Figur 4a: Utsläpp och gränsvärden för klororganiska föreningar vid Skutskärs mas-
sabruk, 1988–2005

25.	 Denna uppskattning återfinns i Lindell (2005). Överlag är det svårt att identifiera data över dessa 
utsläpp från 1970-talet (eller tidigare).

26.	 I början av 1990-talet gav den tyska tidskriften Der Spiegel ut ett nummer i klorfritt papper, ”Das 
Plagiat”, som var baserat på massa från Aspa bruk. Detta nummer hade en tydlig effekt på de tyska 
konsumenternas efterfrågan på pappersprodukter (se t.ex. Waluszewski och Håkansson, 2004).
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Figur 4b: Utsläpp och gränsvärden för klororganiska föreningar vid Aspa massabruk, 
1988–2005

Detta visar att regleringen av massabrukens utsläpp av klororganiska föreningar före-
gick introduktionen av miljömärkt papper, som kom först 1991. En viktig anledning 
till att till exempel Popp m.fl. (2011) antyder att miljömärkningen var den ursprung-
liga orsaken till den teknologiska utvecklingen och de omfattande utsläppsreduk-
tionerna, är att dessa författare enbart har tillgång till information om de slutliga 
tillståndsvillkoren för de svenska bruken. I praktiken hade Koncessionsnämnden för 
miljöskydd – inte minst genom långa tidsfrister och prövoperioder samt provisoriska 
villkor – under flera år satt press på industrin att ta itu med klorproblematiken. 

3.4 Miljöprövningen av gruv- och metallindustrin
I detta avsnitt diskuteras miljöprövningen av svensk gruv- och metallindustri med 
fokus på 1970- och 80-talen. De prövningar som ägnas mest uppmärksamhet är: 
(a) LKAB:s ansökan 1975 om tillstånd för ökad produktion av pellets, och där de 
viktigaste utsläppen utgjordes av svavel, stoft och fluor; (b) Bolidens ansökan 1974 
om tillstånd för ökad produktion i bolagets gruva Laisvall och tillhörande anrik-
ningsverk så snart en ny damm för anrikningsvattnet hade tagits i bruk; och (c) 
Bolidens ansökan 1973 om tillstånd för ökad produktion vid Rönnskärs smältverk, 
och som inbegrep utsläpp av bland annat svaveldioxid samt en rad tungmetaller 
(t.ex. kadmium, arsenik och kvicksilver). I avsnittet ägnas speciell uppmärksamhet 
åt det sistnämnda ärendet. Miljöprövningen av Rönnskärsverken under tidsperio-
den 1973–1986 är en av de mest omfattande tillståndsprocesserna i den svenska 
historien, och i början av 1970-talet var verket en av de mest förorenande industri-
anläggningarna i Europa (Bergquist, 2007). Anledningen till detta är att den typ av 
sulfidmalm som utgjort Bolidens malmfyndigheter har haft mycket höga halter av 
svavel och tungmetaller. 
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I miljöprövningarna av de två gruvverksamheterna – (a) och (b) ovan – ser vi villkor 
med ett betydande inslag av såväl åtgärds- som tidsflexibilitet. För LKAB:s pel-
letsverk tillämpades regelmässigt – i delbesluten och i det slutgiltiga tillståndet – 
begränsningsvärden samt prövoperioder för stoft-, svavel- och fluorutsläpp. Detta 
gjorde det möjligt att testa flera olika åtgärder. Många tester gjordes i en egen 
pilotanläggning, och de visade att det var möjligt att minska utsläppen av fluorför-
eningar med 90–95 procent, och även i viss mån svavelutsläppen. 

Prövoperioderna var speciellt viktiga för att åstadkomma en reduktion i utsläppen 
av stoft från pelletsverket. Då prövningen inleddes (1975) var utsläppen av stoft 
4,6 kilo/ton sinter. Enligt LKAB skulle utsläppen kunna reduceras till 1,2 kilo/ton 
efter att den för produktionsökningen nödvändiga utbyggnaden av kulsinterverket 
hade genomförts, medan Naturvårdsverket ansåg att ett begränsningsvärde 0,9 
kilo/ton var motiverat. Koncessionsnämnden ansåg att detta var ett rimligt lång-
siktigt mål och erbjöd företaget en generös prövoperiod med motiveringen att möj-
liga åtgärders effektivitet och kostnader inte kunde avgöras förrän det ombyggda 
verket hade provats i praktisk drift. Koncessionsnämnden tog beslut om villkoren 
i det slutgiltiga tillståndet i september 1979, och då kunde begränsningsvärdet 
sättas till 0,5 kilo/ton. Det är här noterbart hur detta villkor baserades på en 
teknologi som inte fanns i kommersiell användning vid tillståndsprocessens bör-
jan. Koncessionsnämnden erhöll dock tillräcklig kunskap för att fastställa detta 
tillståndsvillkor, en kunskap som inte minst hade förvärvats genom det fyra år 
långa utvecklingssamarbetet som skedde i samverkan mellan Naturvårdsverket 
och LKAB (Söderholm och Viklund, 2019). 

Prövningen av Bolidens ansökan 1974 om ökad produktion i Laisvallgruvan hand-
lade bland annat om utsläpp av gruv- och anrikningsvatten i två närbelägna sjöar. 
Bolaget inledde efter en deldom från Koncessionsnämnden 1975 en utredning av 
dessa problem. Speciellt intresse ägnades åt åtgärder för höggradig rening av gruv-
vattnet (snarare än att använda bassänger där rent och slamhaltigt vatten kunde 
särskiljas). Boliden tog i samverkan med Naturvårdsverket fram ett förslag som 
byggde på så kallad sulfidfällning (se även Ekengren, 1980). 

Bolaget ville emellertid investera i reningsanläggningen i två etapper eftersom det 
skulle bli dyrt att bygga en stor anläggning för allt gruvvatten från Laisvallgruvan. 
Dessutom var man i färd med att genomföra en drivning av förbindelseorter mellan 
de olika malmkropparna, och detta planerades vara färdigt 1981. Detta skulle göra 
det möjligt att ansluta gruvvattnet till reningsanläggningen genom orterna varpå 
det skulle innebära en onödig kapitalförstöring att leda allt vatten genom ledningar 
redan i ett tidigt skede (se t.ex. Söderholm och Viklund, 2019). Koncessionsnämnden 
tillät bolaget att genomföra den planerade utbyggnaden i två etapper. När Boliden 
i slutet av 1984 redovisade resultaten av sina åtgärder konstaterades att utsläppen 
hade minskat med hela 90–95 procent jämfört med när de var som störst innan 
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tillståndsprövningen inleddes. De slutgiltiga villkoren fastställdes 1986, och vid den 
tidpunkten konstaterade Koncessionsnämnden att de uppmätta halterna av tungme-
taller i fisk var mycket låga. 

Såsom påpekades ovan utgjorde prövningen av Rönnskärs metallsmältverk en 
speciellt stor utmaning för det svenska miljöprövningssystemet. Rönnskärsverken 
stod under 1970-talet för en betydande del av Sveriges totala utsläpp av arse-
nik och andra tungmetaller till vatten, inte minst kvicksilver och kadmium. 
Luftutsläppen, till exempel i form av svaveldioxid, var omfattande. 1973 lämnade 
Rönnskärsverken in en ansökan till Koncessionsnämnden för miljöskydd gällande 
miljötillstånd för den existerande verksamheten, inklusive en planerad produk-
tionsökning. Denna ansökan kom att underställas regeringens beslut (enligt 16 
§ miljöskyddslagen). Anledningen var att verksamheten var av sådan art att den 
innebar stora olägenheter för såväl människor som natur samtidigt som den var av 
stor betydelse för svenskt näringsliv i övre Norrland samt för landets försörjning 
av metaller. Med denna motivering gav regeringen 1975 tillstånd till smältverket, 
men regeringen tog också stöd i Naturvårdsverkets och Koncessionsnämndens 
argumentation att det krävdes omfattande investeringar i olika skyddsåtgärder 
(Bergquist, 2007). 

Ett viktigt villkor för detta första miljötillstånd var att Rönnskär under en treårs-
period skulle genomföra en rad olika skyddsåtgärder. Företaget beviljades även 
en prövoperiod på fem år under vilken man skulle undersöka möjligheterna att 
reducera utsläppen till väsentligt lägre nivåer. Arbetet skulle ske i så kallade ”sam-
råd” med Naturvårdsverket och Länsstyrelsen. Ett viktigt skäl till detta var att det 
fanns en gemensam osäkerhet rörande vad som kunde anses utgöra BAT. I syfte 
att identifiera en relevant referensanläggning och tekniskt genomförbara skyddsåt-
gärder genomförde Boliden och Naturvårdsverket vid flera tillfällen gemensamma 
resor till olika smältverk i bland annat USA, Kanada, Tyskland, Japan, Belgien 
och Storbritannien. En viktig slutsats från dessa resor var exempelvis att de japan-
ska regleringarna var strängast, särskilt när det gällde utsläppen av svaveldioxid 
(Bergquist et al., 2013). 

Hela tillståndsprocessen fram till och med Koncessionsnämndens beslut om slutgilti-
ga villkor 1986, präglades av åtgärdsflexibilitet. Boliden kunde med andra ord expe-
rimentera med olika lösningar under utdragna prövoperioder. Den processtekniska 
miljöanpassningen skedde genom stegvisa, sekventiella steg där både egna lösningar 
och externt utvecklade teknologier var viktiga. I förhandlingarna om de slutliga 
tillståndsvillkoren 1986 hänvisade exempelvis Naturvårdsverket till den japanska 
referensanläggningen, men Boliden beviljades möjlighet att välja andra åtgärder. I 
slutändan genomförde bolaget flera strukturella processförändringar samt rationa-
liseringar, som bidrog med såväl förbättrad produktivitet som utsläppsreduktioner 
(inom de angivna gränsvärdena), allt detta dessutom till en lägre kostnad.



42  MILJÖLAGSTIFTNINGEN OCH INDUSTRINS FRAMTIDA KONKURRENSKRAFT

KAPITEL X  3 – MILJÖPRÖVNINGEN AV SVENSK INDUSTRI ENLIGT MILJÖSKYDDSLAGEN

De lösningar som utvecklades av bolagets egna ingenjörer spelade en betydande 
roll under tillståndsprocessens första år eftersom det då inte fanns kommersiellt 
gångbara tekniska lösningar kopplat till de miljöutmaningar som Boliden stod 
inför (Bergquist, 2007). I ett fall där det fanns specifika teknikkrav innebar bola-
gets egna undersökningar att villkoren kunde skrivas om efter konsultation med 
Naturvårdsverket samt beslut av Koncessionsnämnden. I de ursprungliga villkoren 
ingick att bolaget skulle rena sitt spol-, dag- och processvatten genom ett så kallat 
tvålinjesystem, men Boliden föreslog i stället en gemensam anläggning för rening av 
allt vatten. Tre år av intensiv testverksamhet behövdes för att utveckla en driftsäker 
samt effektiv reningsmetod; den innebar att man kunde hantera olika tungmetaller 
(t.ex. kadmium, kvicksilver) var för sig i koncentrerad form för att sedan återföra 
dessa till de metallurgiska processerna, medan andra miljöfarliga ämnen (t.ex. fluo-
rider, klorider) kunde deponeras.27 

Ett annat exempel på en central skyddsåtgärd som utvecklades vid Rönnskärsverken 
var en reningsanläggning för gaser. I denna kunde bolaget dels kontrollera det 
metallhaltiga stoftet (innehållande t.ex. koppar och bly) för att återföra detta till 
kopparverket, dels ta hand om det andra stoftet innehållande till exempel kvicksil-
ver och arsenik och utnyttja dessa som råvaror i det så kallade arsenikraffinerings-
verket. Ett nytt svaveldioxid- och svavelsyraverk uppfördes också i enlighet med en 
process utvecklad av Boliden. För att alla processgaser skulle kunna tas hand om 
vid dessa verk uppfördes en central tvättanläggning dit gaser från flertalet processer 
kunde föras och omhändertas (Bergquist, 2007). 

Det tekniska utvecklingsarbetet som utfördes av Boliden under 1970-talet förde 
med sig att bolaget blev världsledande när det gällde kvicksilver- och arsenikrening, 
samt för rening av vatten från tungmetaller (se även Solbu, 1986). Denna utveckling 
möjliggjordes i mycket hög utsträckning av den åtgärds- och tidsflexibilitet som 
kännetecknade den 13 år långa processen. En förutsättning för detta var i sin tur 
den förtroendebaserade samverkan som fanns mellan bolaget, Koncessionsnämnden 
och de berörda myndigheterna med Naturvårdsverket i spetsen (Bergquist m.fl., 
2013). Tabell 1 visar de utsläppsreduktioner som detta system åstadkom vid 
Rönnskärsverken under perioden 1967–2018. Totalt sett är utsläppsreduktionerna 
betydande, och överstiger i flera fall 99 procent (jämfört med 1972 års nivåer). 
Samtidigt visar tabellen också att produktionen har ökat väsentligt över tid, även 
under tiden för den mest intensiva miljöprövningsprocessen då också den internatio-
nella konkurrensen blev mer påtaglig. 

Tillståndsbeslutet från 1986 var även det framåtsyftande, och innehöll begräns-
ningsvärden som skulle uppnås inom en given tidsram. Exempelvis var utsläppen av 
svaveldioxid cirka 11 000 ton år 1986, och Koncessionsnämndens beslut innebar 

27.	 Vattenreningsverkets teknik ansågs så sent som på 2000-talet fortfarande vara intressant på 
marknaden, och existerade då i drift vid andra metallsmältverk i världen (Bergquist, 2007).
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att dessa utsläpp skulle vara maximalt 8 000 ton 1990–1991 och sedan 5 000 ton 
från och med år 1994. Som framgår av tabell 1 levde Rönnskärsverken upp till dessa 
villkor, samt även till motsvarande villkor för en rad olika tungmetaller (Bergquist, 
2007). Utsläppen har fortsatt att gå ned under 2000-talet, bland annat som en 
följd av den nya miljöprövning av verksamheten som genomfördes under perioden 
2009–2014 (se även avsnitt 4.4). 

Tabell 1: Metallproduktion och utsläpp vid Rönnskärsverken, 1967–2018

Källor: Bergquist (2007) samt uppgifter från Naturvårdsverket och Bolidens årsredovisningar

3.5 Miljöbalken och nya förutsättningar för miljöprövningen 
I kapitel 4 syntetiserar vi de viktigaste lärdomarna från detta kapitel med utgångs-
punkt i det analytiska ramverket som presenterades i kapitel 2 samt de utmaningar 
som dagens prövning står inför. Eftersom vi även gör jämförelser med dagens 
prövning enligt miljöbalken, är det viktigt att först diskutera viktiga institutionella 
förändringar från 1990-talet och framåt, som alla har påverkat genomförandet av 
den svenska miljöprövningen. 

Under efterkrigstiden fanns en tydlig ambition att skapa en miljöregleringsansats 
som byggde på en tillitsbaserad och tät samverkan mellan stat och industri. Vi har 
ovan illustrerat hur denna ansats fungerade inom ramen för enskilda prövningar, 
och genomgången indikerar att denna ambition till stora delar uppfylldes. 1987 
tog Industriförbundet hjälp av Sifo för att undersöka industrichefers syn på miljö-
lagstiftningen och dess genomförande (Duit, 2007). Resultaten från denna under-
sökning visade att de verkställande direktörernas hade ett relativt högt förtroende 

Utsläpp i luft och vatten

Metall- 
produktion 

(1000 ton/år)

Svaveldioxid
(S02)(1000 

ton/år)

Arsenik 
(As) (ton/år)

Koppar 
(Cu) (ton/år)

Bly (Pb)       
(ton/år)

Kvicksilver  
(Hg) (ton/år)

1967 119 36 2232 355 898 8,7

1972 136 46 1814 267 692 3,1

1977 136 28 815 236 251 1,5

1982 170 14 88 85 203 1,1

1987 192 11 20 53 75 0,4

1992 188 4,9 5,2 26 33 0,2

1997 213 3,3 1,1 7,0 7,8 0,15

2002 277 4,2 1,3 1,8 3,6 0,16

2007 277 4,2 1,2 1,7 2,8 0,10

2012 269 3,8 0,8 1,3 2,4 0,04

2018 285 3,5 0,3 1,5 2,5 0,02
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för de svenska miljömyndigheterna, mycket högre än motsvarande förtroende för 
landets politiker. 70 procent av de tillfrågade cheferna föredrog det existerande 
systemet framför ett system baserat på ett ökat inslag av skatter och/eller avgifter 
på utsläpp. Endast nio procent av vd:arna upplevde att miljölagstiftningen utgjorde 
ett hinder för företagens arbete. Andra undersökningar bekräftade bilden av ett 
regleringssystem med ett starkt inslag av högt förtroende aktörerna emellan, och en 
professionell arbetskultur som upplevdes som rationell. Fokus var på att identifiera 
de mest effektiva teknologiska lösningarna på miljöproblemen (se även Emmelin, 
2000). 

Förutsättningarna för miljöprövningen av industrin har dock förändrats under de 
senaste tre decennierna, och vi avslutar detta kapitel med att belysa några av dessa 
förändringar. Även om miljöskyddslagen från 1969 utgjorde det första enhetliga 
ramverket för regleringen av utsläpp till luft, vattenföroreningar, buller och annan 
störande verksamhet från den svenska industrin, blev systemet med tiden – i och 
med antagandet av ny miljölagstiftning – svårt att överblicka. Motsägelser och över-
lappningar mellan de olika miljölagarna identifierades och diskuterades. Arbetet 
med utvecklingen av miljöbalken påbörjades redan 1989, och ett viktigt syfte var 
att samordna några av de mest centrala miljölagarna, inklusive miljöskyddslagen. 
I och med detta ersattes Koncessionsnämnden för miljöskydd med regionala miljö-
domstolar (numera mark- och miljödomstolar). 

Sveriges anslutning till den Europeiska unionen (EU) 1995, innebar nya rättsliga 
förpliktelser, inte minst gällande industriföroreningar. 1996 antogs till exempel 
det så kallade IPPC-direktivet (1996/61/EG) som bland annat krävde regelbundna 
omprövningar av industrins tillstånd och, i förekommande fall, uppdateringar av 
befintliga tillståndsvillkor. Den svenska lagstiftningen har dock i detta avseende 
halkat efter, inte minst gällande tillståndsprocessen för industrin. Konkret har möj-
ligheterna att ompröva de befintliga tillstånden begränsats (Prop. 2001/02:65; Prop. 
2004/05:129). EU-lagstiftningen innebar också ökade krav på miljökonsekvens-
bedömningar och miljökonsekvensbeskrivningar (MKB). Kravet på en MKB var 
visserligen ingen nyhet i svensk miljörätt, men för att harmoniera EU-rätten blev det 
nödvändigt att skärpa reglerna i miljöbalken (Prop. 1997/98:45).

En annan viktig förändring handlar om de ökade möjligheterna (i vissa fall även 
kravet på) att involvera olika intressenter i beslutsprocesserna. I och med miljöbal-
kens införande erbjöds exempelvis vissa miljöorganisationer rätten att överklaga 
miljödomstolens beslut till miljööverdomstolen. Även EU-lagstiftningens ökade krav 
när det gäller MKB handlade om dessa frågor. Rätten att ta del av miljöinformation 
och delta i beslutsprocesser som rör miljön samt tillgången till rättslig prövning i 
miljöfrågor följer också av Århuskonventionen från 1998. Konventionens artiklar 
har genomförts genom såväl EU-rätten som bestämmelser i miljöbalken. Här finns 
således en förhållandevis viktig skillnad jämfört med hur situationen var under 
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förhandlingarna i Koncessionsnämnden för miljöskydd. I denna nämnd präglades 
beslutsprocessen nästan uteslutande av de förhandlingar som skedde i en relativt 
liten och exklusiv grupp av experter. Allmänheten och frivilligorganisationerna 
hade begränsad tillgång till – och inflytande över – processen.28 

Miljöbalkens och EU-rättens initiering har med andra ord förändrat förutsättning-
arna för den svenska miljöprövningen av industrin, till exempel i form av att krav på 
integrerade och heltäckande bedömningar av industriverksamheters miljöpåverkan 
påverkat tolkningen och tillämpningen av både nya och befintliga rättsregler. Det är 
dock viktigt att notera att de materiella reglerna, till exempel när det gäller innebör-
den av kravet på bästa möjliga teknik och rimlighetsbedömningen, i stor sett inte 
har förändrats. Det som ändrats är nog snarare att mark- och miljödomstolarnas 
utrymme för skönsmässig bedömning när det gäller avvägningar i det individuella 
fallet har blivit mer begränsat jämfört med motsvarande utrymme under konces-
sionsnämndens tid. 

Den korporativistiska modellen för stat-industrisamverkan har förblivit en viktig 
del av svensk politik, till exempel inom klimatpolitiken (Kronsell m.fl., 2019), 
Men många hävdar också att dess betydelse minskade från 1990-talet och framåt 
(Rothstein och Bergström, 1999). Över tid går det således att skönja förändringar 
inte enbart i lagstiftningen som sådan utan även kopplat till relationen mellan stat 
och industri. Under andra halvan av 1980-talet börjar det gradvis att växa fram en 
kritik som bland annat gick ut på att tillståndsfrågorna hade politiserats, och att det 
ställdes krav som var både orealistiska och svåra att motivera utifrån miljöpåverkan 
(se t.ex. Bergsmannen, 1987a). Mycket av kritiken riktades mot Naturvårdsverket, 
som bland annat i sin aktionsplan tog upp frågan om att tillstånd skulle kunna 
omprövas med kort varsel (Aktionsplan 87). En ökad kritik mot Naturvårdsverket 
anades även i Rönnskärsfallet, bland annat i samband med – samt i efterspelet till 
– 1986 års tillståndsbeslut. I det fallet går det att skönja en vikande samsyn över 
tid, men det är samtidigt viktigt att notera att Boliden sällan motsatte sig miljöåtgär-
derna som sådana. Strategin från bolagets sida handlade snarare om att förhandla 
om ökad åtgärds- och tidsflexibilitet för att kunna driva miljöanpassningen framåt 
(Bergquist, 2007, s. 252).

På samma gång tenderar Naturvårdsverkets kunskap kopplat till industrins förut-
sättningar till utsläppsreduktion att urholkas en del. Mellan 1995 och 2006 ökade 
antalet anställda på Naturvårdsverket med 27 personer (från totalt 517 till 544 

28.	 De som kunde beröras av till exempel utsläpp från en verksamhet informerades dock genom 
kungörelse och bereddes tillfälle att yttra sig över förslaget genom sammanträde (14 § 
miljöskyddslagen). Det är samtidigt intressant att notera att i en enkätstudie från 1996 uttryckte 
tjänstemän på olika miljömyndigheter i Norden att det var varken nödvändigt eller önskvärt med 
ett ökat deltagande från allmänheten i miljöförvaltningen (Emmelin, 2000).
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personer). Parallellt minskade dock antalet anställda med kompetens inom teknik 
och teknisk industri från totalt 72 till 60 personer medan antalet samhällsvetare och 
jurister i stället ökade från 130 till 176 personer (SOU 2008:62). En stor del av forsk-
ningsverksamheten lades också ned. Därmed försvagades Naturvårdsverkets viktiga 
roll som kunskapskälla och förmedlare i samband med industrins miljöprövning.

I linje med denna utveckling påtalar flera aktörer, inklusive representanter för 
Naturvårdsverket och Länsstyrelserna, brister i kunskapsöverföringen mellan 
myndigheter och industrin samt även mellan forskare och ingenjörer i industrin 
(Bergsmannen, 1987b). I detta sammanhang är det värt att notera att bransch-
forskningsinstitutens (t.ex. STFI:s) roll försvagades och förändrades från slutet 
av 1980-talet och framåt (Söderholm och Söderholm, 2020), något som sannolikt 
innebar mindre av direkt kunskapsöverföring mellan instituten och industrin i 
samband med miljöprövningar av enskilda anläggningar. Gruv- och metallindustrin 
påtalade även det önskvärda i en fortsatt statlig medfinansiering av FoU rörande 
enskilda ämnens miljöpåverkan samt utveckling av ny reningsteknologi (se t.ex. 
Jernkontorets Annaler, 1986).  
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KAPITEL 4

Diskussion

4.1 Introduktion
I detta kapitel tar vi avstamp i de egenskaper hos en ändamålsenlig miljöprövning 
som beskrevs i kapitel 2, och diskuterar några av de viktigaste lärdomarna från 
prövningen av svensk industri enligt miljöskyddslagen. Kapitlet gör en del jämförel-
ser med dagens prövning (enligt miljöbalken) samt emellanåt med andra länder.29 
Även om syftet inte är att göra en ingående jämförelse, ger detta oss en möjlighet 
att fördjupa förståelsen av de egenskaper som kännetecknar en miljöprövning som 
kan kombinera tuffa miljökrav och konkurrenskraft. Det gör det också möjligt att 
reflektera kring några viktiga konsekvenser av en del förändrade förutsättningar för 
lagstiftningen och den svenska miljöprövningen sedan 1990-talet. 

4.2 Flexibilitet
Den svenska miljöprövningen av industrin under miljöskyddslagen hade ett utpräg-
lat fokus på åtgärdsflexibilitet. Detta var viktigt för att undvika fastlåsningar i 
ineffektiva – och på längre sikt – dyrare teknologier och åtgärder. Ofta rekommen-
derade Naturvårdsverket specifika tekniker men Koncessionsnämnden utformade 
konsistent villkoren (såväl de provisoriska som de slutgiltiga) som begränsnings-
värden snarare än teknikkrav. I kapitel 3 visade vi hur detta gav de olika verksam-
hetsutövarna möjligheter att undersöka och testa olika alternativ; inte sällan valde 
företagen en annan lösning än den som Naturvårdsverket initialt hade yrkat på (se 
t.ex. prövningarna av LKAB:s pelletsverk och Rönnskärsverken). 

Det finns flera exempel på hur andra länders miljömyndigheter inte prioriterade 
flexibilitet på samma sätt som den svenska Koncessionsnämnden. Tidigare studier 
visar till exempel att regleringen av pappers- och massaindustrin i USA och Kanada 
ofta baserades på teknikkrav (Harrison, 2002; Gunningham m.fl., 2003; Norberg-
Bohm och Rossi, 1998). Detta är ett centralt skäl till att introduktionen av klorfri 
massa gick betydligt snabbare i Sverige än i USA (Bergquist och Söderholm, 2015). 
I en jämförelse av miljöregleringen av Rönnskärsverken med motsvarande reglering 

29.	 I kapitlet refereras exempelvis till miljöprövningarna av Northvolts batterifabrik i Skellefteå och 
Facebooks serverhallar i Luleå, samt till olika prövningar av gruvverksamhet efter 2000.
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av ett kanadensiskt smältverk, visar Lindmark och Bergquist (2008) hur den svenska 
– mer flexibla – regleringsansatsen ledde till mer omfattande utsläppsreduktioner, 
men även en produktionsökning i Rönnskär som var högre än den i Kanada.30 

Åtgärdsflexibilitet har även efter miljöbalkens intåg varit en viktig egenskap i den 
svenska prövningen av industriell verksamhet. Att tillståndsvillkoren i de flesta 
fall utformas som begränsningsvärden snarare än teknikkrav bekräftas av en rad 
olika samtida fallstudier, till exempel i pappers- och massaindustrin (Pettersson och 
Söderholm, 2014), gruv- och metallindustrin (Söderholm m.fl., 2022), samt i miljö-
prövningen av Northvolts batterifabrik (Pettersson och Söderholm, 2019).31 Detta 
framgår även av en intervju med ett tekniskt råd vid mark- och miljödomstolen i 
Vänersborg.

Strävan är att inte införa för mycket skarpa teknikbindningar. Speciellt med 
en komplex verksamhet kan vi ju inte reglera en massa detaljer, för många 
tekniska detaljer i varje fall. Då jobbar vi i första hand med begränsningsvär-
den, villkor med utsläppsvärden på något sätt.
(Pettersson och Söderholm, 2019, s. 56). 

Ett exempel på när komplexiteten i prövningen riskerade att motverka åtgärds-
flexibiliteten är prövningen av Hötjärnsmagasinet, ett nytt sandmagasin i Boliden 
(NJA 2011, s. 296). Fallet handlar om vilket utrymme lagstiftningen lämnar för 
verksamhetsutövaren att själv bestämma formerna för den ekonomiska säkerhet 
som ska ställas för kostnader för återställningsåtgärder. Miljöprövningen inleddes 
med samråd 2001, men ansökan avslogs av miljödomstolen i mars 2006. Bolaget 
överklagade beslutet till miljööverdomstolen som fann verksamheten tillåtlig och 
återförvisade målet till miljödomstolen för meddelande av tillstånd och uppställande 
av villkor. Slutligt tillstånd meddelades i november 2007, och som villkor föreskrevs 
bland annat ställande av ekonomisk säkerhet för efterbehandlingskostnader i form 
av pant eller borgen. Boliden överklagade tillståndet i den här delen och yrkade att 
säkerhet i stället skulle ställas i form av en så kallad moderbolagsborgen. Bolaget 
framhöll att syftet med säkerheten är att garantera att det finns ekonomisk täckning 
för de efterbehandlingskostnader som uppstår, men underströk att det även är av 
stor vikt att säkerheten utformas på ett sätt som inte medför oskäliga kostnader för 
företaget. Kravet på en bankgaranti utgjorde, enligt Boliden, en inskränkning som 
inte är förenlig med miljöbalkens bestämmelser. 

30.	 Yarime (2007) undersöker regleringen av kvicksilver i Japan, och visar hur myndigheternas 
teknikkrav ledde till produkter (från klor-alkalianläggningar) av sämre kvalitet även om mer 
effektiva reningsmetoder existerade.

31.	 Trenden tycks även vara att andra länder alltmer förlitar sig på begränsningsvärden. Ett exempel 
är när södra Australien (South Australia) reviderade sin Mining Act år 2013. I samband med detta 
fastställdes att prövningen skulle bygga på begränsningsvärden (Government of South Australia, 
2013).
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Miljööverdomstolen delade dock miljödomstolens bedömning att den föreslagna 
säkerheten (moderbolagsborgen) inte utgjorde en tillfredsställande långsiktig 
garanti, och betonade svårigheterna i att bedöma vad som utgör en betryggande 
säkerhet. Domstolen ansåg att det var orimligt att kräva att tillståndsmyndigheten 
”ska göra en sådan prövning som normalt görs av banker och kreditinstitut som har 
helt andra resurser att tillgå och dessutom har kreditprövning som en huvuduppgift i 
sin verksamhet”. Bolaget överklagade beslutet till Högsta domstolen (HD) som sam-
manfattningsvis konstaterade att det inte finns anledning för tillståndsmyndigheten 
att bestämma formen för säkerheten. Detta bör i stället, enligt HD, lämnas öppet så 
att verksamhetsutövaren kan välja vilken typ av säkerhet som är lämplig utifrån den 
storlek på säkerheten som bestäms i tillståndsvillkoren. HD:s resonemang bygger 
alltså på att det är verksamhetsutövaren som ska visa att den ställda säkerheten är 
tillräcklig, och att de svårigheter som kan föreligga med vissa typer av säkerheter 
inte bör innebära att de utesluts generellt redan vid tillståndsprövningen.

Det finns även exempel på teknikkrav. Det övergripande intrycket från intervjuer 
med verksamhetsföreträdare är dock att dessa krav oftast inte upplevs som begrän-
sande.32 Det finns flera skäl till detta. En förklaring är att vissa teknikkrav är 
standardförfaranden, till exempel i anslutning till kemikaliehantering (bland annat 
i prövningen av Northvolt). Utifrån industrins perspektiv erbjuder teknikkraven 
dessutom en relativt hög rättssäkerhet; det är enklare för verksamhetsutövarna att 
veta om kraven är uppfyllda eller inte, och tillsynen riskerar i regel inte att leda 
till några överraskningar. Ibland argumenterar industrin till och med själv för att 
specifika reningstekniker ska integreras i tillståndsvillkoren. En rimlig hypotes är 
att detta kan vara vanligare i situationer där prövningen upplevs vara förknippad 
med brist på förutsägbarhet och transparens. I en sådan situation kan teknikkrav 
reducera osäkerheten inför och under prövningen. Ingen tidigare studie har dock 
testat denna hypotes. 

I kapitel 3 visade vi också att användandet av prövoperioder och provisoriska villkor 
var ett viktigt verktyg för Koncessionsnämnden att åstadkomma mer omfattande 
utsläppsreduktioner, bland annat via nya tekniska lösningar. Rönnskärsfallet samt 
utfasningen av klorblekning i svensk pappersmassaindustri är tydliga exempel på 
den centrala roll som prövoperioderna spelade för utvecklandet och testandet av ny 
teknologi. Rönnskärsverken beviljades två prövoperioder på vardera hela fem år (en 
1975 och en 1981). Detta gjorde det möjlighet för bolagets ingenjörer att utveckla 

32.	 Ett nämnvärt undantag återfinns i samband med den uppmärksammade miljöprövningen av 
Preems raffinaderi i Lysekil (2016–2018). I denna prövning vände sig företaget (Preemraff) emot 
det krav på att en viss teknologi skulle nyttjas i den så kallade svavelåtervinningsanläggningen. 
I slutändan uttryckte domstolen förståelse för den invändningen. Det slutliga tillståndsvillkoret 
formulerades därför på följande sätt: ”Den nya svavelåtervinningsanläggningen ska bestå av minst 
tre Claus-enheter och tre restgasreningsenheter (TGTU) eller alternativ lösning med motsvarande 
miljöeffekt” (Mål M 4708–16, s. 4).
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ny teknologi, och Boliden blev till och med världsledande i reningsteknologier för 
arsenik och kvicksilver (Bergquist, 2007; Solbu, 1986). 

Motsvarande erfarenheter återfinns i den svenska pappersmassaindustrin, med 
skillnaden att här skedde mycket av forskningen och utvecklingen i branschforsk-
ningsinstitut där enskilda massabruk sedan nyttjades för att testa olika tekniska 
lösningar. Prövoperioderna möjliggjorde en gradvis skärpning av tillståndsvill-
koren, och denna tidsflexibilitet innebar samtidigt att industrin kunde acceptera 
den osäkerhet som existerade kring den ofta höga ambitionsnivån i de framtida 
begränsningsvärdena (se även Weiss m.fl., 2019). Detta är ytterligare en förklaring 
till varför anpassningen mot klorfri massa gick långsammare i Nordamerika jämfört 
med Sverige. I USA låstes industrin fast i specifika reningsteknologier (Harrison, 
2002) och även i de fall där de amerikanska myndigheterna utnyttjade begräns-
ningsvärden i stället för teknikkrav, saknades en långsiktighet i genomförandet 
av miljöregleringarna (Reinstaller, 2008). Också den finska industrins anpassning 
mot klorfri pappersmassa var långsammare än den svenska (Söderholm m.fl., 2017; 
Auer, 1996). 

Det är viktigt att konstatera att i princip ger den svenska miljöbalken samma 
utrymme för miljöprövande myndigheter att införa provisoriska begränsningsvär-
den och prövoperioder i tillståndsvillkoren. Ett relevant exempel är miljöprövningen 
av Northvolts batterifabrik i Skellefteå. I detta fall har avgörandet av de slutgil-
tiga villkoren för utsläppen till luft och vatten, samt för hantering av vissa ener-
gifrågor (t.ex. nyttjande av överskottsvärmen), skjutits upp under en prövoperiod. 
Prövoperioden är särskilt lång när det gäller utsläpp i luft och vatten, tre år från och 
med att verksamheten är igångsatt. 

Ett viktigt motiv för denna tidsflexibilitet i villkoren, vilket också lyfts fram av 
företrädare för både Northvolt och den miljöprövande myndigheten (i detta fall 
Länsstyrelsen i Västerbottens län), var att verksamheten är ny i sitt slag. En repre-
sentant för Northvolt uttryckte i en intervju:

Eftersom den här verksamheten är helt ny i Sverige, kändes det som att 
ha prövotidsvillkor var det bästa sättet att hantera det. Vi kan då senare 
presentera hur det faktiskt ser ut eftersom det inte finns någon verksam-
het att jämföra med.
(Pettersson och Söderholm, 2019, s. 59). 

Representanter för Länsstyrelsen i Västerbotten delade denna slutsats, och en av 
dessa noterade också att prövoperioder kan ge tid och utrymme för att identifiera 
möjligheter till skarpare miljökrav på längre sikt. Här finns dock osäkerheter som 
motiverar undersökningar och tester av olika åtgärder. Det finns även exempel där 
nya tillståndsvillkor för etablerad verksamhet inbegriper prövoperioder. Många 
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existerande gruvor som fått sin verksamhet prövad under senare år har i tillstånds-
villkoren ålagts att under en prövoperiod utreda möjligheterna att minska utsläppen 
av kväveföreningar (Lindeström, 2012). I gruvbranschen hittar vi även exempel på 
beslut om prövoperioder vars syfte har varit att utreda möjligheterna till – samt 
kostnaderna för – nyttjande av överskottsvärme.33 

Det övergripande intrycket är att prövoperioder användes oftare samt på ett mer 
systematiskt sätt under miljöskyddslagens tid jämfört med miljöbalkens. Detta 
bekräftas av Söderholm m.fl. (2019a), som använder data för 20 pappers- och 
massabruk i Sverige under perioden 1981–2013. I denna kontext handlade det inte 
enbart om ett mer frekvent användande av prövoperioder utan även om perioder 
som var mer utdragna över tid. Intrycket är också att effekterna av tidsflexibiliteten 
var mer omfattande, inte minst genom synen på behovet av att kunskap överfördes 
och delas i prövningsprocessen (se vidare avsnitt 4.4). På samma gång är det lätt att 
hitta mer samtida prövningar där provisoriska begränsningsvärden i kombination 
med prövoperioder hade kunnat spela en mer framträdande roll.34 Att avstå från 
detta innebär en förlorad möjlighet för de prövande myndigheterna att driva på 
miljöarbetet i industrin utan att kraven i tillstånden blir orimliga på vare sig kort 
eller lång sikt. 

4.3 Förutsägbarhet och transparens
Förutsägbarhet och transparens i miljöprövningen handlar om såväl prövningens 
tidsåtgång (från ansökan till dom) som om hur lagstiftningen tolkas och implemen-
teras i ett enskilt fall. Idag finns ett utbrett missnöje i svensk industri rörande långa 
handläggningstider (Svenskt Näringsliv, 2021). Inte minst i gruvindustrin har kritik 
riktats mot utdragna prövningar, som exempelvis inneburit att bolagen inte har 
kunnat öka produktionen under perioder av höga priser. För svensk gruvindustri 
har långa handläggningstider förhållandevis ofta kopplats till utdragna remisstider 
samt flera omgångar med överklaganden. I vissa fall har remisstiderna stått för 90 
procent av den totala handläggningstiden, bland annat som ett resultat av att en del 
remissinstanser begär upprepade anstånd samt att kompletteringsförfrågningarna 
kommer in i flera omgångar (se t.ex. Swemin, 2012).

Ett exempel är LKAB:s investering i Svappavaara (Gruvberget) där bolaget 2010 
först fick tillstånd av mark- och miljödomstolen i Umeå. Detta beslut överklagades 
av Naturvårdsverket. Målet gick till mark- och miljööverdomstolen som gick på 
Naturvårdsverkets linje och underkände det ursprungliga beslutet. Bolaget fick 

33.	 Ett exempel är tillståndsvillkoren i Mark- och miljööverdomstolens beslut rörande LKAB:s 
ansökan om att uppföra ett nytt anriknings- och pelletsverk i Kiruna (se även Mansikkasalo m.fl., 
2011).

34.	 Pettersson och Söderholm (2019) noterar exempelvis att tillståndsvillkoren i samband med 
prövningen av Facebooks serverhallar i Luleå innehöll mycket få prövoperioder. En fråga som hade 
kunnat vara aktuell för en sådan lösning är den om nyttjandet av restvärmen från anläggningen.
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förbereda en ny ansökan, och det slutgiltiga beslutet om miljötillstånd togs i novem-
ber 2013 efter tre års försening (se även nedan). Intervjuer med företrädare för LKAB 
visar att den utdragna miljötillståndsprocessen tvingade bolaget att upprätthålla 
öppna tidsplaner gentemot sina kunder, något som inte är optimalt eftersom dessa 
relationer kräver långsiktiga och förutsägbara kontrakt (Progressum m.fl., 2014).

Det bör samtidigt konstateras att förseningar när det gäller tillståndsprövning av 
gruvor är ett globalt fenomen (se t.ex. Wyatt och McCurdy, 2013).35 Undersökningar 
visar att Australien är den gruvnation som har haft minst problem med sådana för-
seningar. Men även i Australien har problemen ökat över tid (se t.ex. Tarikh, 2014), 
och detta har varit fallet även i betydande gruvregioner som Western Australia där 
det finns exempel på projekt där tillståndsprövningen sträckt sig över tio år (Quggin 
och Hepburn, 2013). I fallet Western Australia har de utdragna processerna bland 
annat kopplats till överlappande lagstiftning mellan den federala och den delstatliga 
nivån. 

Globalt har det även i flera länder funnits kritik mot att de prövande myndighe-
terna har varit underbemannade (se t.ex. Korvela, 2013), och att incitamenten 
att ta kvicka beslut inte har varit tillräckligt starka (på grund av en frånvaro av 
explicita tidsgränser). De utdragna handläggningstiderna kan också härledas till de 
internationella krav på att informera och involvera olika sakägare i tillståndsproces-
serna samt till överklaganden som har tenderat att bli vanligare över tid (se t.ex. 
Wyatt och McCurdy, 2013). I de flesta gruvnationer ser vi hur steg har tagits för 
att korta handläggningstiderna, inte minst i form av att mer resurser tillförts de 
prövningsansvariga myndigheterna. En del länder och regioner har även fastställt 
riktlinjer för hur lång tid olika delar av handläggningen bör ta. Sådana riktlinjer 
finns bland annat i Australien och Kanada (se t.ex. SNL Metals & Mining, 2015) 
för hur riktlinjerna ser ut på den federala nivån i Kanada). 

Även om det inte finns någon systematisk jämförelse av miljöprövningens tidsåtgång 
över tid i Sverige, varken för gruvindustrin eller för någon annan industrisektor, 
är det tydligt att detta inte upplevdes som ett problem på samma sätt under 1970- 
och 80-talen. Det finns sannolikt flera skäl till detta. Ett sådant är det frekventa 
användandet av provisoriska villkor och prövoperioder, som gjorde det möjligt att 
undvika försenade produktionsökningar, samtidigt som arbetet med att fastställa 
slutgiltiga tillståndsvillkor kunde fortgå parallellt. Ett annat viktigt skäl är att under 
miljöskyddslagen var prövningen en förhållandevis sluten process där förhandling-
arna i Koncessionsnämnden uteslutande skedde på basis av inspel från experter 
(Lundqvist, 1980). Utrymmet för allmänheten och olika intressenter att göra sig 
hörda var därför begränsat. 

35.	 Clagett (2013) beskriver exempelvis hur de långa – och komplexa – tillståndsprocesserna i USA har 
gjort det svårt för landet att utnyttja sina tillgångar av sällsynta jordartsmetaller.
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Idag uppställer dock miljölagstiftningen – som påpekas ovan – hårdare krav på 
allmänhetens möjlighet till insyn och deltagande i miljöprövningen. Att industrin 
förväntas ta ökad hänsyn till olika intressenter i sin verksamhet är inte enbart en 
följd av förändrad lagstiftning. Över tid har det blivit allt viktigare att upprätthålla 
en hög leveranssäkerhet och ett gott rykte som pålitlig affärspartner; detta gäller inte 
minst gruvindustrin (Humphreys, 2000). Detta ökar industrins förväntningar på en 
förutsägbar miljöprövning eftersom utdragna förseningar på grund av exempelvis 
överklaganden från remissinstanser och/eller sakägare kan äventyra företagens 
rykte. Det här genererar i sin tur ett ökat behov av konstruktiva dialoger med de 
mest centrala intressenterna i de tidiga skedena av en nyetablering (Ulibarri, 2018; 
Granberg, 2013). Sådan dialog och samverkan tar tid men behöver också få ta tid 
för att bygga legitimitet och tillit. 

Miljöprövningar som drar ut på tiden på grund av exempelvis överklaganden, är 
inte sällan en konsekvens av svårigheter att förutse hur miljölagstiftningen kommer 
att tolkas och tillämpas i det enskilda fallet. Den miljöprövning av svensk industri 
som baserades på förhandlingar mellan Koncessionsnämnden för miljöskydd och 
verksamhetsutövare präglades dock inte av någon betydande oenighet i dessa frå-
gor, trots att de grundläggande kravreglerna i miljöskyddslagen i stor utsträckning 
har sina motsvarigheter i dagens miljöbalk. I detta avseende hade sannolikt den 
konsensus- och kunskapsinriktade regleringsansatsen en stor betydelse (se avsnitt 
4.4). Tack vare generösa prövoperioder fanns det dessutom tid att reda ut eventuella 
åsiktsskillnader i jämbördiga – men likväl tuffa – förhandlingar. I prövningen av 
Rönnskärsverken fanns det osäkerhet om hur lagstiftningen skulle tolkas, kopplat 
till kravet på bästa möjliga teknik, men i och med att parterna inledde ett gemensamt 
sökande efter kunskap underlättades den fortsatta processen (Bergquist, 2007).

Studier av miljöprövningar i enlighet med miljöbalken ger flera exempel på situatio-
ner där det funnits oklarheter rörande hur lagstiftningen ska tillämpas i det enskilda 
fallet. Det har handlat om osäkerhet om vilka frågor som ska prövas, på vilket sätt 
de ska prövas, samt hur stor del av verksamheten som ska prövas. En vanlig källa till 
bristande förutsägbarhet är hur de olika hänsynsreglerna (kravreglerna) ska tolkas; 
se till exempel Pettersson och Söderholm (2014) som granskar en prövning av ett 
svenskt pappers- och massabruk, och diskuterar i relation till detta miljöbalkens 
BAT-krav i förhållande till motsvarande regler i EU-rätten. 

En annan hänsynsregel som kan generera oklarhet är kravet på energihushållning 
(2 kap. 5 § miljöbalken), som även kopplar an till BAT-kravet. I princip erbjuder 
miljöbalken ett brett rättsligt stöd för att ställa långtgående krav på industrins 
energieffektivisering, till exempel i form av krav på att nyttja anläggningarnas 
överskottsvärme (se t.ex. Mansikkasalo m.fl., 2011). Här finns samtidigt en risk 
att prövningarna genererar osäkerhet i det enskilda fallet. Företrädare för såväl 
industrin som mark- och miljödomstolarna vittnar om svårigheterna med att göra 
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denna avvägning. Det beror bland annat på att energihushållning sällan handlar om 
enskilda åtgärder utan om ett kontinuerligt arbete med att identifiera och investera 
i flera olika integrerade åtgärder. Skarpa villkor om specifika energieffektiviserings-
åtgärder riskerar att tvinga fram en suboptimering av hela verksamheten. Detta är 
ett viktigt skäl till att energihushållning var en av de frågor som Preems raffinaderi 
i Lysekil samt Northvolts batterifabrik ålades att undersöka under en prövoperiod 
(Pettersson och Söderholm, 2019). 

Ovan noterade vi hur miljöprövningen av LKAB:s planerade brytning och förädling 
av malm i Gruvberget drog ut på tiden. Detta var kopplat till olika bedömningar 
av kravet på en så kallad integrerad prövning. I Naturvårdsverkets senare överkla-
gan hävdades att mark- och miljödomstolens initiala beslut (att bevilja tillstånd) 
inte beaktade att den nya verksamheten och dess miljöpåverkan måste bedömas 
också med hänsyn tagen till miljökonsekvenserna av den malmförädling som 
bolaget sedan tidigare bedrev i området. Miljööverdomstolen fastslog i sin dom att 
Naturvårdsverkets invändning var korrekt och att LKAB:s ansökan, och därmed 
mark- och miljödomstolens prövning av ärendet, hade varit alltför begränsad 
(Pettersson och Söderholm, 2014).36 Även miljölagstiftningen i andra länder såsom 
Finland och Australien ställer krav på en integrerad prövning (Söderholm m.fl., 
2015; Jackson och Green, 2015), och ett sådant krav är lätt att motivera utifrån 
miljösynpunkt. Problemet i LKAB:s fall handlar därför inte om att ett sådant krav 
existerar, utan om att bolaget inte på förhand kunde förutse hur de olika instan-
serna skulle förhålla sig i frågan. Även gruvbolag med verksamhet i Australien har 
framhållit att det är svårt att bedöma hur miljöbedömningen kommer att avgränsas 
på ett sätt som gör myndigheterna nöjda (Jackson och Green, 2015). 

Ett skäl till att det var enklare att under miljöskyddslagen hantera osäkerhet kopplat 
till hur lagstiftningen skulle tolkas i det enskilda fallet, är att Koncessionsnämnden 
gavs stor frihet att med hjälp av expertis (i såväl nämnden som i remissinstanserna) 
väga olika hänsynskrav mot varandra. Dagens miljöprövning kritiseras ofta för 
att sakna inslag av pragmatism; i stället anses prövningen ha juridifierats då det 
bland annat är vanligare idag att tillstånd nekas på grund av processfrågor (se 
t.ex. Granberg, 2013). 

4.4 Kunskap och dialog
Den diskussion som förts ovan i detta kapitel bekräftar att kunskap och kunskapsö-
verföring samt regelbundna och tillitsfulla dialoger mellan de olika parterna är en 

36.	 Bland annat konstaterade domstolen att vattnet som skulle pumpas upp från det nya dagbrottet 
skulle ledas till ett befintligt recipientmagasin dit även vatten från existerande anläggningar fördes. 
Även när det gäller buller och utsläpp till luft fanns, enligt mark- och miljööverdomstolen, ett 
sådant samband mellan den befintliga och den nya verksamheten att det behövdes en integrerad 
bedömning och reglering.
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förutsättning för att: (a) med hjälp av prövoperioder åstadkomma gradvis mer långt-
gående reduktioner i utsläppen utan att detta äventyrar pågående investeringar; 
samt (b) hantera osäkerhet och exempelvis komma överens om hur miljöbalkens 
krav bäst kan uppfyllas i det enskilda fallet. 

Miljöprövningen av industriell verksamhet under 1970- och 80-talen präglades ofta 
av en gemensam osäkerhet rörande möjliga skyddsåtgärder samt kostnader förknip-
pade med dessa, men med hjälp av koordinerade insatser genererades ny kunskap, 
och Koncessionsnämnden blev i hög grad en arena för kunskapsöverföring. I den 
svenska pappers- och massaindustrin fanns – såsom illustrerats ovan – ett väl 
fungerande innovationssystem i form av inte minst branschforskningsinstitut vars 
kompetens kunde nyttjas i enskilda miljöprövningar, medan kunskapsbyggandet i 
exempelvis fallet med Rönnskärsverken – som var det enda smältverket av sitt slag 
i Sverige – i stället byggde på gemensamma resor till andra smältverk i världen. 
Centralt i båda fallen var dock myndigheternas uttalade ambition att investera i 
ökad kunskap om miljöpåverkan och – inte minst – potentiella skyddsåtgärder, och 
på så sätt även täppa igen eventuella kunskapsglapp gentemot industrin. 

Även en del miljöprövningar enligt miljöbalken under senare år visar upp en positiv 
bild av de prövande myndigheternas kompetens och vilja att tillförskansa sig ny 
kunskap. Företrädare för Northvolt AB instämmer exempelvis i detta (Pettersson 
och Söderholm, 2019), och det gör även en av de advokater som engagerades i pröv-
ningen av bolaget. 

I det här fallet var det inte bara företaget som levde upp till alla krav utan det 
var ju också myndigheter och domstol som levde upp till de krav som man 
bör kunna ställa på dem. […] Framgångsfaktorn i Northvolt var att myndig-
heterna hade kompetens och resurser för att sätta sig in i det här.
(Pettersson och Söderholm, 2019, s. 72). 

Samtidigt är det många som påpekar att Northvoltfallet inte är representativt när 
det gäller frågan om myndigheternas kompetens, och förmåga att erbjuda förut-
sättningar för en ändamålsenlig miljöprövning. I många fall vittnas om en situation 
där myndighetssidan inte på något sätt kan matcha den kompetens som finns hos 
verksamhetsutövaren om den aktuella produktionsprocessen.37 Ett tekniskt råd vid 
mark- och miljödomstolen i Vänersborg och aktiv i prövningen av Preems raffina-
deri i Lysekil, konstaterar till exempel: 

37.	 Även i andra länder finns exempel på miljöprövningar där industrin upplever en brist på 
professionalitet hos de reglerande myndigheterna samt svårigheter att kommunicera med dessa (se 
t.ex. Jackson och Green, 2015; Söderholm m.fl., 2015).
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Domstolen är sammansatt av en juristdomare som inte kan någonting om 
raffinaderier eller sådan verksamhet men kan lagstiftningen, och sedan ett 
tekniskt råd som inte heller kan detta. Och det är jag då, och som jag sa i 
början, jag är biolog och jag kan titta på konsekvenserna och kan förstå 
konsekvensredogörelserna av utsläpp, t.ex. påverkan på marin miljö […]. 
Det är där jag har min kompetens men däremot kan jag inte säga; ”ja, men, 
vid den här anläggningen där hade ni kunnat tillämpa den här tekniken för 
den har dom borta i Kanada eller den har dom borta i Houston, […]. Det 
har jag inte en chans att säga, …det kan jag inte säga.
(Pettersson och Söderholm, 2019, s. 72). 

Även hos viktiga remissinstanser finns en brist på sådan kunskap. Under 1970- 
och 80-talen fanns – såsom påpekats ovan (Avsnitt 3.2) – en hög kompetens vid 
Naturvårdsverket om olika branscher, och de kunde därför trycka på kring frågor om 
bästa möjliga teknik. ”Då fanns det en motpart som kunde utmana teknikvalen som 
sökandena gjort” (citatet från en intervju med ett tekniskt råd, återgivet i Pettersson 
och Söderholm, 2019, s. 72). Idag, framhåller många, tenderar Naturvårdsverket 
– och likaså domstolarna – att i stället ge prioritet åt principiella frågeställningar, 
och lämnar därmed mycket åt Länsstyrelserna att hantera. Dessa har dock ofta inte 
alltid tillräckligt med resurser. 

Betydelsen av kunskapsutveckling och överföring är kanske speciellt tydlig i pröv-
ningen av Rönnskärsverken under perioden 1973–1986. Utsläppen av tungmetaller 
och svaveldioxid kunde reduceras radikalt, och Boliden gavs friheten att under 
en ganska lång tid testa och utveckla ny teknologi. Den kompetens som byggdes 
upp i samverkan mellan bolaget, Koncessionsnämnden, Naturvårdsverket, och 
Länsstyrelsen spelade en viktig roll för att sätta press på Boliden, men även för 
att underlätta implementeringen av kostnadseffektiva åtgärder samt stimulera till 
ytterligare teknikutveckling. Miljöprövningen kännetecknades i hög grad av samar-
bete och intensiv dialog mellan dessa aktörer, som tillsammans – bland annat med 
hjälp av gemensamma studieresor – kunde identifiera den mest kostnadseffektiva 
kombinationen av åtgärder för utsläppsreduktion utan att äventyra gruvbolagets 
konkurrenskraft. 

Det är intressant att jämföra denna tidiga miljöprövning av Rönnskärsverken med 
den som genomfördes under perioden 2009–2014. Den senare prövningen känne-
tecknades inte av samma koncensusinriktade dialoger och kunskapsutbyte som den 
som inleddes för snart 50 år sedan. Detta blir exempelvis tydligt i regleringen av 
Rönnskärsverkens svaveldioxidutsläpp. 2011 beslöt mark- och miljödomstolen att 
begränsningsvärdet för dessa utsläpp skulle vara 4 500 ton per år, och sedan 3 500 
ton per år från och med 2016. Boliden överklagade beslutet, och under förhandling-
arna i mark- och miljööverdomstolen argumenterade Naturvårdsverket för ännu 
tuffare villkor. Domstolen beslöt dock (2014) att dessa tillståndsvillkor inte skulle 
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ändras. Under denna prövning skedde inga gemensamt initierade undersökningar 
och tester av potentiella åtgärder, och bolaget kunde inte dra nytta av en prövope-
riod innan de slutgiltiga villkoren fastställdes (Söderholm m.fl., 2022). 

I båda instanserna dominerades prövningen av Rönnskärsverken av frågan vad kost-
naderna för mer ambitiösa begränsningsvärden skulle bli, samt om dessa kostnader 
kunde anses vara rimliga eller inte (i enlighet med miljöbalken 2 kap. 7 §). Detta 
hade motiverat fördjupade studier och prövoperioder, men i stället präglades för-
handlingarna och den slutgiltiga domen på denna punkt av tvetydighet och till och 
med viss brist på konsistens (Söderqvist m.fl., 2015). Förhandlingarna i domstolarna 
handlade om två olika sätt att komma fram till vad som utgör oskäliga kostnader:38  
en ansats där skyddskostnaderna för Boliden jämförs med motsvarande kostnader 
för utsläppsreduktion i andra sektorer, och en annan där dessa kostnader ställdes 
mot det ekonomiska värdet av den miljöskada som utsläppen orsakar. Mark- och 
miljööverdomstolens beslut kombinerade dock dessa två ansatser med ytterligare en 
ansats, nämligen Bolidens förmåga att överhuvudtaget klara av eventuella miljöin-
vesteringar ekonomiskt. 

Denna senare prövning av Rönnskärsverken hade sannolikt kunnat vara mer ända-
målsenlig om ett större fokus lagts på behovet av kunskap och kunskapsöverföring 
rörande potentiella åtgärders ekonomiska och miljömässiga prestanda. I prövningar 
av detta slag finns en risk att de rättsliga principerna per se – snarare än utfallet i 
termer av kostnader och utsläppsreduktion – ges för mycket utrymme. Företrädare 
för svensk industri framhåller ibland att det till och med finns exempel på beslut från 
mark- och miljödomstolarna som saknar en miljömässig relevans i relation till det 
enskilda fallet.39 Miljöprövningen av svensk industri under 1970-, 80- och 90-talen 
var därför på många sätt mer pragmatisk och konsensusbaserad än den vi har idag.  
Olsson (2021) visar att såväl företrädare för svenska myndigheter som industrin 
gärna ser en övergång till mer kontinuerliga dialoger mellan myndigheter och verk-
samhetsutövare snarare än processer som begränsas till några få interaktioner.40 

38.	 Sorrell (2002) visar att även i andra länder finns en brist på väl etablerade principer för hur frågan 
om oskäliga kostnader ska bedömas i det enskilda fallet.

39.	 Ett exempel är miljöprövningen av LKAB-Gruvberget, som diskuterades ovan. Även om beslutet 
från mark- och miljööverdomstolen gick emot beslutet i den lägre instansen (angående behovet av 
en integrerad prövning), innehöll de nya tillståndsvillkoren inte några förändringar jämfört med 
den ursprungliga domen (t.ex. i form av lägre begränsningsvärden). Ytterligare ett exempel är då 
LKAB inte fick tillstånd att bygga ut gruvan i Kiruna, först i mark- och miljödomstolen (2021) 
och sedan även i mark- och miljööverdomstolen (2022). Anledningen var brister i det samråd 
som bolaget genomförde 2017. Enligt domstolarna hade LKAB inte kallat till ett specifikt samråd 
för fastighetsägare med bergvärme, utan enbart ett allmänt samråd för alla Kirunabor. Enligt 
miljöbalken handlar inte enbart samrådsskyldigheten om att lämna information, utan också att till 
en dialog med boende och andra boende.

40.	 I spelteoritermer går det att utrycka det som att det behövs ett starkare fokus på upprepade spel 
(repeated games), och mindre av engångsspel (one-shot games).
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Miljöprövningen är en viktig del av ett väl fungerande innovationssystem, som också 
består av nätverk av aktörer med kompletterande kompetenser och kunskaper. Det 
finns samtidigt ett ömsesidigt beroende i form av att innovationssystemet även är 
viktigt för att genomföra och implementera en ändamålsenlig miljöprövning, inte 
minst på grund av behovet av ökad kunskap om olika teknologier och deras pre-
standa. Detta innebär att då innovationssystemen för nya teknologier stärks ökar 
förutsättningarna för att miljöprövningen ska kunna förena tuffa miljökrav med 
bibehållen och kanske till och med stärkt konkurrenskraft. 
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KAPITEL 5

Lärdomar och vägval  
för dagens miljöprövning

5.1 Introduktion
I rapportens introduktion noterade vi den kritik som riktats mot miljöprövningen 
i Sverige, och hur industrin upplever en risk att denna prövning kan komma att 
sätta käppar i hjulet för investeringar som är viktiga såväl för klimatomställningen 
som för framtida konkurrenskraft. Alla nya förslag på reformer behöver bygga på 
en ordentlig analys av vad problemet med den nuvarande prövningen är. I detta 
sammanhang finns många frågor att diskutera, och detta kapitel har ingen ambition 
att försöka adressera alla dessa. Fokus ligger på att – givet de historiska lärdomarna 
samt de nya förutsättningar som gäller – formulera några viktiga principer som bör 
vägleda miljöprövningen idag. Som ett led i detta resoneras även kring en del förslag 
på en reformering av den existerande lagstiftningen som har lagts fram under de 
senaste åren (Avsnitt 5.3).

Det är viktigt att peka på några viktiga förutsättningar för denna avslutande diskus-
sion om lärdomar för dagens miljöprövning. För det första har fokus i rapporten 
legat på prövningen av verksamheter i processindustrier som (tillsammans med 
omprövningar) kommer att vara centrala i den gröna omställningen. Även om det 
finns generiska lärdomar att dra från rapporten kommer förutsättningarna för olika 
typer av verksamheter att skilja sig åt. Även vindkraftverk och elnät har lokal mil-
jöpåverkan men ofta av helt annat slag än gruvor och pappersmassabruk. Inte minst 
blir lokaliseringsfrågan (och därmed också den fysiska planeringen) helt avgörande; 
lokaliseringen är ibland ett av de få sätt genom vilken påverkan på miljön kan redu-
ceras.41 För det andra har – som vi påpekat ovan – förutsättningarna för prövningen 

41.	 I samband med etableringen av nya verksamheter spelar inte minst kommunernas fysiska planering 
en viktig roll för att åstadkomma åtgärdsflexibilitet, det vill säga möjlighet att välja mellan 
platser med olika miljöpåverkan från den aktuella verksamheten (Pettersson och Söderholm, 
2019). Kommuner behöver tillsätta resurser så att en ändamålsenlig detaljplan, som tar hänsyn 
till de förutsättningar som gäller för den aktuella verksamheten kan fastställas. Den kommunala 
fysiska planeringen är dessutom viktig för att samordna den lokala planeringen med riksintressen 
i enlighet med hushållningsbestämmelserna i miljöbalken, samt för att vägleda efterföljande 
prövning.
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förändrats sedan miljöskyddslagens tid, till exempel genom EU-rättens intåg samt 
ett ökat inslag av samråd. Formulerandet av reformer av miljöprövningen behöver 
ta hänsyn till detta.

5.2 Miljöprövning – mer än bara rättsregler
I rapporten har vi uppmärksammat tre aspekter på en ändamålsenlig prövning – 
flexibilitet, förutsägbarhet och kunskap – och en viktig slutsats är att den miljöpröv-
ning av industrin som genomfördes enligt den tidigare miljöskyddslagen levererade 
på alla dessa tre punkter. Inte minst var betoningen av åtgärds- och tidsflexibilitet 
i kombination med kunskapsutveckling och överföring betydelsefullt för att åstad-
komma långtgående utsläppsreduktioner utan att äventyra industrins konkurrens-
kraft. Den viktiga skillnaden mellan dåvarande miljöprövning och den prövning 
som genomförs idag handlar inte i så hög grad om att miljöbalken har ersatt miljö-
skyddslagen utan snarare om hur rättsreglerna omsätts i praktiken. Idag finns inte 
samma fokus på kunskap och dialog i tillståndsprocesserna. Det tenderar att leda 
till en reducerad förutsägbarhet om framtida tillståndsvillkor och utformningen av 
dessa. Därmed reduceras även förutsättningarna för att utforma en reglering som 
stimulerar till teknisk utveckling. 

På ett övergripande plan är en viktig lärdom att de viktigaste åtgärderna som kan 
göras idag för att reformera det svenska prövningssystemet, handlar om sådant som 
kan åstadkommas inom ramen för det existerande rättsliga ramverket, det vill säga 
med ett fokus på praxis snarare än på rättsreglerna som sådana. Olsson (2021) 
påpekar att detta är en slutsats som får starkt stöd av företrädare för såväl industrin 
som myndigheter (se även Rune, 2022). Ändringar som görs i miljöbalkens bestäm-
melser i syfte att effektivisera prövningen riskerar till och med att leda till ökad 
osäkerhet, inte minst kopplat till hur dessa bestämmelser är tänkta att tolkas och 
tillämpas i det enskilda fallet. Detta beror på att det ofta saknas erfarenhet av hur 
nya bestämmelser ska tillämpas i det enskilda fallet. 

Potentiella exempel på detta är ändringstillstånd och möjligheten att införa en 
gräddfil för ”gröna” investeringar i tillståndsprövningen. Möjligheten till ändrings-
tillstånd infördes i miljöbalken 2005 (Michanek och Zetterberg, 2012). En gräddfil 
för gröna projekt är en möjlig reform som delar av näringslivet propagerat för. 
Det är dock inte uppenbart att dessa åtgärder alltid ökat ändamålsenligheten i det 
svenska prövningsförfarandet. Även om till exempel möjligheten till ändringstill-
stånd skapar förutsättningar för en mer begränsad miljöprövning, uppstår frågor 
kring hur prövningen kan avgränsas på ett lämpligt sätt. Verksamhetsutövaren 
ansvarar för att prövningen får rätt avgränsning, men frågan om det är lämpligt 
att avgränsa en prövning till en ändring avgörs slutligt av prövningsmyndigheten. 
Ju tidigare i processen en sådan avgränsning utreds, desto mer förutsägbar blir 
hela processen. Denna bedömning är dock ofta komplex; inte bara ändringen och 
tidigare meddelade villkor som har ett samband med ändringen behöver beaktas, 
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utan även faktorer såsom hur lång tid som förflutit sedan grundtillståndet medde-
lades, hur snabb den tekniska utvecklingen är i den aktuella branschen, samt vilka 
förändringar som skett i verksamheten och dess omgivning sedan grundtillståndet 
(Miljö- och energidepartementet, 2018). 

Det kan här noteras att i den senaste statliga utredningen om miljöprövningsförfa-
randet vill utredarna hantera denna problematik genom att göra ändringstillstånd 
till huvudregel i de fall som verksamhetsutövaren har sökt om det (SOU 2022:33).42 
I samma utredning föreslås även att en grön gräddfil för till exempel klimatprojekt 
inte ska införas. Motiven till detta är väl i linje med det resonemang som förs ovan 
om de potentiella nackdelarna med dagens bestämmelser om ändringstillstånd. 
En sådan reform riskerar snarare att leda till reducerad förutsägbarhet kring vilka 
verksamheter som är berättigade till en sådan förtur, något som i sin tur kan leda till 
ytterligare överklaganden (se även Miljö- och energidepartementet, 2018; Pettersson 
och Söderholm, 2019). I avsnitt 5.3 diskuteras en mer genomgripande reform av 
innehållet i miljölagstiftningen, där miljöprövningen breddas till att även väga in 
exempelvis social hållbarhet och/eller global klimatnytta. 

De problem som kännetecknar den svenska miljöprövningen handlar i första hand 
om att den existerande miljölagstiftningen behöver genomföras på ett mer förut-
sägbart och transparent sätt. För att åstadkomma detta kan en rad olika åtgärder 
vidtas. Ett stort ansvar ligger givetvis på det sökande företaget; för större industri-
ella miljöpåverkande verksamheter är det ofta nödvändigt att betrakta kunskap om 
miljölagstiftning som en kärnkompetens (Olsson, 2021). Inte sällan beror utdragna 
tillståndsprocesser på att verksamhetsutövarens initiala ansökan har viktiga brister 
och behöver kompletteras, ibland i flera steg (SOU 2022:33). 

Myndigheterna kan också bidra på olika sätt, inte minst i form av ökad vägledning 
och dialog tidigt i processen. Hänsynskraven i miljöbalken tillhandahåller endast 
vaga riktlinjer för hur avvägningar mellan olika intressen bör göras i enskilda fall. 
Detta är enkelt uttryckt balkens styrka men även dess svaghet. Å ena sidan är lagen 
flexibel, och erbjuder goda förutsättningar för att identifiera den mest effektiva 
hanteringen av en specifik verksamhet. Å andra sidan ger de vaga formuleringarna 
upphov till osäkerhet gällande innehållet i de krav som kommer att ställas på verk-
samheten. Förutsägbarheten skulle därför kunna förbättras genom antagandet av 
tydliga riktlinjer för prövningen av olika typer av verksamheter. Både med avseende 

42.	 En konsekvens av införandet av ändringstillstånd, inklusive detta nya förslag, kan dock vara 
att myndigheterna behöver bli mer aktiva när det gäller att initiera omprövning av tillstånd för 
att skärpa villkoren med hänsyn till till exempel teknikutveckling och nya miljökvalitetsnormer 
(Michanek och Zetterberg, 2012). I detta sammanhang är det värt att uppmärksamma att 
miljöprövningsutredningen (SOU 2022:33) även föreslår en obligatorisk omprövning för att 
uppdatera gamla med mer moderna villkor. Med detta avses villkor som inte är äldre än 40 år. 
Utredaren föreslår dock inte att tidsbegränsade tillstånd ska utgöra en huvudregel.
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på vilken typ av krav som kan komma att ställas på verksamheten givet dess karak-
teristika och själva handläggningen av ärenden. Verksamheter i en och samma 
industrisektor möter ofta liknande utmaningar i samband med miljöprövningar, till 
exempel i form av krav på efterbehandling av avfallet i gruvbranschen. Här är det 
värdefullt för kommande miljöprövningar att erfarenheter från tidigare prövningar 
har dokumenterats och syntetiserats (SGU, 2013). Behovet av sådan vägledning är 
speciellt viktigt för nya verksamheter där myndigheterna konfronteras med frågor 
och avvägningar som de inte nödvändigtvis stött på tidigare, där det således saknas 
relevant rättspraxis (Pettersson och Söderholm, 2019). 

Miljöprövningsutredningen (SOU 2022:33) presenterar 30-talet förbättringsförslag 
som syftar till att med ”bibehållet miljöskydd” effektivisera och öka förutsägbar-
heten i miljöprövningen, många av förslagen handlar om ökad dialog och samråd. 
Utredningen föreslår exempelvis att länsstyrelsernas roll som aktiva samrådsparter 
i miljöprövningen ska stärkas och att myndigheten tidigt och tydligare ska ta ställ-
ning till om en inskickad ansökan håller måttet. Länsstyrelserna föreslås också 
förbättra sina redovisningar av vad en MKB ska innehålla. Bland utredningens 
förslag återfinns även att stärka prövningsmyndigheternas processledning genom 
användning av tidsplaner och muntliga förberedelser. Det är värt att notera att i den 
rådande lagstiftningen finns egentligen inga explicita hinder för ökad dialog och 
samråd på ett tidigt stadium i en prövning; detta är tydligt i fallet med miljöpröv-
ningen av Northvolts batterifabrik i Skellefteå (Pettersson och Söderholm, 2019). 
Miljöprövningsutredningens förslag på denna punkt är dock likväl viktiga eftersom 
de kan bidra till att öka sannolikheten för att ännu fler prövningar ska baseras på 
förstärkta samråd och ökad vägledning. 

Vi har i rapporten betonat att all miljöprövning av industriell verksamhet innebär 
en balans mellan att erbjuda verksamhetsutövaren en rättssäkerhet i form av ett 
tillstånd vid en given tidpunkt samt att skapa drivkrafter för ett kontinuerligt mil-
jöarbete i och kring den aktuella anläggningen.43 Inom ramen för dagens miljöpröv-
ning kan en rimlig balans mellan dessa två ambitioner åstadkommas genom att i 
högre grad nyttja en kombination av provisoriska villkor och prövoperioder. Detta 
gör det möjligt för den miljöprövande myndigheten att successivt driva på miljöar-
betet utan att kraven blir orimliga på vare sig kort eller lång sikt. En åtgärd för att 
detta ska fungera är att stärka myndigheternas kompetens rörande de branscher 
och de teknologier som kommer att dominera framtida miljöprövningar i den gröna 
omställningen. 

43.	 På denna punkt ger skatter och avgifter på utsläpp starkare incitament till kontinuerliga 
förbättringar av en verksamhets miljöprestanda. En skatt på utsläpp innebär nämligen att 
verksamhetsutövaren betalar för alla utsläpp, genom att antingen investera i skyddsåtgärder eller 
betala skatten för de utsläpp som inte åtgärdats. Ett begränsningsvärde som anger den maximalt 
tillåtna utsläppsnivån innebär i stället att det saknas incitament att minska utsläppen utöver det 
som myndigheterna kräver (dessa utsläpp sker således utan kostnad).
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5.3 Ett viktigt vägval för svensk miljöprövning
I debatten om möjliga reformer av den svenska miljöprövningen har det också väckts 
förslag på reformer som bygger på att miljöbalken och tillhörande rättspraxis saknar 
en helhetssyn där inte minst nyttan av verksamheten (såväl lokalt som globalt) vägs 
in på ett tydligt sätt. Ett aktuellt exempel på en sådan argumentation är Swemins 
reformförslag som innebär att prövningen behöver utvidgas till att även inkludera 
ett ”bredare samhällsutvecklingsansvar” (Swemin, 2021, s. 14). Miljöbalkens över-
gripande mål är hållbar utveckling och prövningen behöver därför, enligt Swemin, 
ta hänsyn inte bara till ekologisk hållbarhet utan även till de sociala och ekonomiska 
dimensionerna av hållbar utveckling. Liknande tankegångar återfinns i uttalanden 
från andra företrädare för industrin, politiker samt Balanskommissionen. En sådan 
reform skulle innebära att de prövande myndigheterna erbjuds större möjligheter 
att bevilja miljötillstånd till en verksamhet som har negativ lokal miljöpåverkan om 
denna kompenseras av positiva effekter i relation till hållbar utveckling i form av 
exempelvis ökad sysselsättning, innovation och global klimatnytta.44

Det är meningsfullt att resonera kring två ”ytterligheter” då det gäller miljöbalkens 
roll, och reflektera kring olika fördelar och nackdelar med dessa. Den ena ytterlig-
heten knyter an till Swemins reformförslag ovan, och innebär att miljöprövningen 
bör ta ett helhetsgrepp på en verksamhets betydelse för samhället – lokalt, nationellt 
och globalt. I praktiken skulle detta handla om en ”hållbarhetsprövning” snarare än 
en ”miljöprövning”. I princip skulle en sådan ansats, såsom påpekas ovan, leda till 
att mer explicita avvägningar mellan olika dimensioner av hållbar utveckling (även 
mellan lokal miljöpåverkan och global miljönytta) kan göras. 

Det finns dock många nackdelar med en sådan holistisk ansats, flertalet av dessa 
handlar om bristande förutsägbarhet och transparens. En hållbarhetsbedömning 
skulle ställa mycket höga – och inte minst nya – krav på företagens ansökningar och 
underlag, samt på kompetens hos de tillståndsprövande myndigheterna. Såväl sam-
rådsprocesser som framtagandet av MKB skulle kompliceras genom att fler aspekter 
ska beaktas i bedömningen av verksamheter och åtgärder. Svårigheterna att förutse 
vilka frågor som bedöms viktiga i samband med en enskild prövning skulle öka, och 
det skulle även uppstå svårigheter att utforma tydliga riktlinjer för på vilka grunder 
olika avvägningar ska göras. Det är en väsentlig skillnad mellan att framhålla att 
en planerad verksamhet även kommer att innebära positiva konsekvenser och att 
tillmäta detta vikt i relation till verksamhetens negativa konsekvenser. Om fler 

44.	 Thomsson (2021), riksdagsledamot från Gotland, argumenterar utifrån Cementafallet för att den 
lokala och globala nyttan av en verksamhet måste få större tyngd i miljöprövningen, och menar att 
lokal miljöpåverkan ges för stor tyngd i prövningen. Sådan argumentation har även förts som stöd 
för etableringen av serverhallar i norra Sverige. Ur ett klimatperspektiv kan en lokalisering i norra 
Sverige med dess tillgång till fri kyla och en fossilfri elförsörjning vara mycket fördelaktig jämfört 
med en där kolkraft står för basproduktionen av el.  
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dimensioner skulle lyftas in i miljöprövningen öppnas även upp för fler överklagan-
den; det skulle helt enkelt finnas mer skäl att överklaga (Pettersson och Söderholm, 
2022a; 2022b). 

En annan svårighet med en tillståndsprövning som bygger på hållbarhetsbedöm-
ningar i linje med det som Swemin föreslår är hur resultatet av en sådan bedömning 
ska komma till uttryck i det slutgiltiga tillståndet. Vad händer om villkor kopplade 
till exempelvis en verksamhets globala klimatnytta har fastställts och saker och ting 
sedan förändras över tid, till exempel i takt med teknologisk eller politisk utveck-
ling? Denna nytta kan bland annat vara starkt kopplad till elproduktionsmixens 
sammansättning i andra länder, men även dessa andra länder driver naturligtvis 
en klimatpolitik där fossila bränslen gradvis ska fasas ut. Om detta sker blir den 
ursprungliga ansökan obsolet, och det kan uppstå en anledning att ompröva verk-
samheten. Ett annat exempel är om en verksamhet först tillåts eftersom de lokala 
sysselsättningseffekterna bedöms spela en central roll för den ekonomiska och 
sociala hållbarheten. Ska en sådan verksamhet då omprövas om företaget efteråt 
investerat i automatisering som reducerat de positiva effekterna på den lokala 
arbetsmarknaden?45 Den individuella miljöprövningen är ett av flera styrmedel i 
miljö-, klimat- och energipolitiken, och det är viktigt att prövningen då fokuserar 
på de frågor som den är mest lämplig att hantera. 

Den så kallade klimaträttsutredningen lyfte i ett första betänkande möjligheten att 
genom en särskild avvägningsregel i miljöbalken (eller på annat sätt) kunna väga 
global klimatnytta mot negativ påverkan på människors hälsa och den lokala mil-
jön (SOU 2021:21). I ett andra betänkande läggs dock inte något förslag fram på 
denna punkt på basis av att de positiva effekterna bedöms bli mycket små och inte 
uppväga de negativa konsekvenserna (SOU 2022:21). Utifrån det resonemang som 
förs ovan är detta en rimlig slutsats. Även om vissa verksamheter sannolikt skulle 
komma att gynnas av ett sådant vidgat systemperspektiv, skulle själva prövningen 
kompliceras avsevärt. Detta aktualiserar inte minst frågan om hur olika typer av 
bidrag till minskade utsläpp av växthusgaser ska bedömas, till exempel skillnaden 
mellan direkta och indirekta effekter. Och ska en specifik verksamhets klimatnytta 
inbegripa någon form av handling eller aktivitet; i så fall utesluts verksamheter som 
enbart ”råkar ha” låg klimatpåverkan från att omfattas av en tänkt avvägningsregel. 

Den andra ytterligheten rörande miljöbalkens roll tar fasta på att prövningens 
huvudsakliga funktion är: (a) att ”internalisera” de externa – och främst de lokala 

45.	 Som påpekats ovan är ett viktigt skäl för ett företag att söka tillstånd den rättssäkerhet som följer 
av beslutet att bevilja ett sådant. Ett tillstånd gäller som huvudregel ”mot alla, vad avser frågor 
som har prövats i domen eller beslutet” (miljöbalken, 24 kap, 1§). Med tillståndet följer med andra 
ord en rättighet att agera i enlighet med vad som är beslutat, och en skyldighet att följa villkoren 
i tillståndet. Frågor som inte blivit föremål för prövning kan lyftas av tillsynsmyndigheten och 
resultera i förelägganden.
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– miljöeffekterna; samt (b) att utfärda ett tillstånd som ökar rättssäkerheten genom 
att ange på vilka villkor verksamheten får bedrivas. I detta fall är utgångspunkten 
mer eller mindre att företaget ska få tillstånd, och att myndigheternas uppgift då 
handlar om att inte släppa greppet om verksamheten förrän dess miljöprestanda är 
på en godtagbar nivå. Denna ansats bygger även på att andra styrmedel än miljö-
balken kan – och ofta bör – användas för att adressera klimatnytta samt effekter på 
andra samhällsmål. Ett snävare fokus på lokal miljöpåverkan – och mindre på verk-
samheters totala fotavtryck – ökar i princip förutsättningarna för en mer förutsäg-
bar och transparent prövning. Marknadskrafterna och andra styrmedel säkerställer 
att andra samhällsekonomiska nyttor och kostnader påverkar investeringsbesluten.

Ett viktigt problem med denna regleringsansats utifrån ett svenskt perspektiv är 
dock att förutsättningarna för ett sådant genomförande av miljöbalken idag inte 
är optimala. Ansatsen bygger på ett förfarande där myndigheter och industri sam-
verkar nära i tillitsbaserade och pragmatiska förhandlingar för att komma fram 
till lösningar. Denna ansats bygger även på att de tillståndsprövande myndighe-
terna har mycket resurser och hög kompetens kring olika sektorers tekniska och 
ekonomiska möjligheter att investera i skyddsåtgärder. Sådan kompetens är bland 
annat viktig för att industrin inte ensam ska ”kidnappa” och sätta agendan för 
prövningsprocessen, samt för att myndigheterna ska kunna driva på miljökraven 
över tid. Såsom påpekats ovan – samt även i den färska miljöprövningsutredningen 
(SOU 2022:33) – finns brist på såväl kunskapsöverföring som kontinuerliga och 
tillitsbaserade dialoger mellan industri och de tillståndsprövande myndigheterna 
samt remissmyndigheter. 

Den poäng som vi vill göra med att introducera ovan nämnda två ytterligheter är 
att det finns ett vägval att göra för den svenska miljöprövningen. Poängen är inte att 
något av alternativen måste anammas fullt ut, det finns givetvis en gråzon. Men om 
den svenska miljöprövningen överhuvudtaget ska gå i någon av dessa två huvudrikt-
ningar är det nog snarast mot det andra alternativet. De problem som kännetecknar 
miljöprövningen idag handlar oftast inte om en brist på ”helhetsgrepp” utan om att 
den existerande miljölagstiftningen behöver genomföras och implementeras på ett 
mer transparent, kunskaps- och tillitsbaserat samt långsiktigt sätt. 
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Miljölagstiftningen  
och industrins framtida 

konkurrenskraft  
Lärdomar från 50 år av tillståndsprövningar 

I rapporten Miljölagstiftningen och industrins framtida konkurrenskraft 
– Lärdomar från 50 år av tillståndsprövningar behandlas frågan om hur 
miljöprövningen kan utformas för att så effektivt som möjligt reglera lokal 
miljöpåverkan. Utan att samtidigt äventyra de framtida investeringar som 
idag är nödvändiga för klimatomställningen.

Rapporten är författad av Patrik Söderholm, Luleå tekniska universitet 
nationalekonomiska enheten, Ann-Kristin Bergquist, Umeå universitet 
enheten för ekonomisk historia, Maria Pettersson, Luleå tekniska universitet 
rättsvetenskapliga enheten, och Kristina Söderholm Luleå tekniska uni-
versitet enheten för historia.
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