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Fororad

Under senare dr har frigan om ldnga tillstindsprocesser for miljoprovning av
industriell verksamhet blivit alltmer uppmirksammad. Snabba och effektiva
processer dr en faktor som kan stiarka svensk konkurrenskraft. Samtidigt kan ett
omfattande miljoskydd och klimatarbete ge svensk industri en fordel pd den inter-
nationella marknaden d& allt fler foretag och individer efterfrdgar produkter med
lagt klimatavtryck.

Irapporten Miljolagstiftningen och industrins framtida konkurrenskraft - Lardomar
fran 50 dr av tillstandsprovningar avhandlas bland annat denna avviagning mellan
effektiva processer och lokal miljopdverkan. Forfattarna drar lardomar fran tidigare
tillstandsprovningar och ger forslag pa hur nuvarande processer kan forbattras.

Rapporten baseras pd forskning som finansierats av Familjen Kamprads stiftelse
(NorrlandsNavet), Energimyndigheten och Formas. Som vanligt ansvarar rapport-
forfattaren sjilv for analysen samt de slutsatser och forslag som presenteras i rap-
porten. Analys och slutsatser delas inte nodvandigtvis av Entreprenorskapsforum.
Jag onskar dig en trevlig och intressevickande ldsning!

Stockholm i september 2022

Anders Brostrom
vd Entreprenorskapsforum och docent KTH
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Sammanftattning

Denna rapport behandlar frigan hur miljoprovningen av industriell verksamhet kan
utformas och genomforas pd ett sdtt som sé effektivt som mojligt reglerar lokal
miljopaverkan, utan att samtidigt dventyra de framtida investeringar som idag ar
nodvindiga for klimatomstillningen. Rapporten visar att det finns goda forut-
sattningar att utforma den framtida miljoprévningen pd ett sidant sitt. Slutsatsen
baseras pd erfarenheter frdn 50 &r av miljoprovning av svensk industri.

Syftet med rapporten ir att: (a) beskriva och syntetisera viktiga erfarenheter frin
provningen av svensk industri i enlighet med miljoskyddslagen under 1970-, 80-
och 90-talen; samt (b) diskutera hur dagens provning — enligt miljobalken — kan
utformas och genomféras for att reducera miljopdverkan men samtidigt skapa goda
forutsdttningar for industrins ldngsiktiga konkurrenskraft. Analysen baseras pa
tidigare forskning, med fokus pa miljoprévningen av enskilda anliggningar i svensk
pappers- och massaindustri samt gruv- och metallindustri. En viktig utgangspunkt
ar att en god forstdelse av miljoprovningens dndamalsenlighet inte enbart handlar
om miljolagstiftningens innehdll, utan minst lika mycket om praxis, det vill siga om
hur miljoprévningen utformas och implementeras i praktiken.

Under perioden 1969-1998 tillimpades 1969 ars miljoskyddslag av Koncessions-
ndamnden for miljoskydd, foregidngaren till nuvarande mark- och miljodomstolarna.
Koncessionsndamndens miljoprovning av svenska industrianldggningar under denna
epok baserades pa relativt jimbordiga, konsensusinriktade samt frekvent aterkom-
mande dialoger mellan myndigheter och verksamhetsutovare. Denna modell for
samverkan kring industrifororeningar hade gradvis etablerats under flera decennier
innan miljoskyddslagens inférande. Denna samverkan inbegrep dven ett starkt
fokus pa kunskapsutveckling och éverforing av kunskap.

Detta — i kombination med ett konsekvent och frekvent nyttjande av begriansnings-
virden och generdsa provoperioder — mojliggjorde savil lingtgdende utslappsre-
duktioner som en 6kad produktion. I rapporten dgnas speciell uppmarksamhet at
utfasningen av klorblekt massa under andra halvan av 1980-talet samt prévningen
av Ronnskirs smiltverk under tidsperioden 1973-1986. Bada dessa fall bekriftar
bilden av en dndamaélsenlig miljoprovning utifran ett konkurrenskraft- och miljo-
perspektiv och visar dven hur flexibla provoperioder i kombination med kunskaps-
utveckling och overforing skapade goda forutsittningar for teknisk utveckling.
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SAMMANFATTNING

Aven om det skett viktiga forandringar i det svenska prévningsforfarandet fran
1990-talet och framaét, finns viktiga lirdomar att dra for dagens miljoprovning. En
andamaélsenlig provning bygger pa: (a) flexibilitet rorande de slutgiltiga villkoren i
termer av valet av skyddsatgarder (inklusive lokalisering) samt den tidsperiod inom
vilken verksamhetsutovarna behover leva upp till tillstdndsvillkoren; (b) forutsdg-
barhet och transparens kopplat till hur olika rittsregler kommer att tillimpas i
enskilda fall; samt (c) kunskap i meningen att forhandlingarna under provningspro-
cessen baseras pa hog kunskap hos de inblandade myndigheterna, kontinuerliga och
fortroendebaserade dialoger, samt ett omgivande innovationssystem som kan bidra
till forskning, utveckling och demonstration av nya teknologier och atgiarder. Den
miljoprovning av industrin som genomfordes enligt den tidigare miljoskyddslagen
levererade pa alla dessa tre punkter.

P4 ett Overgripande plan dr en viktig lirdom for reformeringen av dagens miljoprov-
ning att de viktigaste reformerna handlar om sddant som kan dstadkommas inom
ramen for det existerande rittsliga ramverket. Det handlar bland annat om fragor
om hur villkoren i tillstdnden ar utformade, hur lagtexten tolkas i enskilda fall, hur
olika typer av kunskap nyttjas och sprids under processen, samt hur de involverade
aktorerna samverkar med varandra.

Det foreligger en risk att andringar som gors i miljobalkens rittsregler i syfte att
effektivisera provningen snarare leder till okad osdkerhet. Ett exempel ar det forslag
som lagts fram om att infora en ’gron graddfil’ for grona investeringar; en sddan
bestimmelse kan visserligen bidra till att forenkla provningen men den kan dven
leda till reducerad forutsagbarhet kring vilka verksamheter som ar berattigade till
en sadan fortur vid olika tidpunkter.

Det finns dven forslag som bygger pad idén om en mer holistisk miljoprovning, det vill
sdga dar hansyn tas inte bara till ekologisk hdllbarhet utan dven till de sociala och
ekonomiska dimensionerna av hallbar utveckling. Aven i detta fall finns en tydlig
risk for reducerad forutsagbarhet och transparens. En relaterad svarighet med en
mer holistisk miljoprovning ar hur resultat av en sddan bedomning ska komma till
uttryck i de slutgiltiga tillstdndsvillkoren. Problemet med dagens miljoprovning ar
i det stora hela inte en brist pa helhetsgrepp utan att den existerande lagstiftningen
behover genomforas och implementeras pd ett mer transparent, samt kunskaps- och
tillitsbaserat sitt.

8 MILJOLAGSTIFTNINGEN OCH INDUSTRINS FRAMTIDA KONKURRENSKRAFT



KAPITEL 1

Introduktion

1.1 Bakgrund och motivering

Den som bedriver industriell verksamhet med en betydande miljopaverkan har till-
standsplikt for denna verksamhet (enligt 9 kap. 6 § miljobalken). Miljoprévningen
via tillstdndsplikten utgor ett viktigt riskhanteringsinstrument for samhillet, och
motiveras frimst av behovet av att internalisera samhillets kostnader for (den
lokala) miljopaverkan i verksamhetsutovarnas beslut. Provningen ska dven bidra
till att oka rittssikerheten eftersom ett beviljat tillstind tydligt anger under vilka
villkor som industriell verksamhet far bedrivas.! Villkoren utgors exempelvis av
olika begransningsvirden for utsldpp i luft och vatten och ibland dven krav pé att
installera specifika teknologier som bidrar till att reducera miljopéaverkan.

En viktig utgdngspunkt for denna rapport ar frigan om hur miljopréovningen av
industriell verksamhet kan utformas och genomforas pa ett sitt som sd effektivt som
mojligt reglerar den lokala miljopdverkan men utan att samtidigt dventyra framtida
industriinvesteringar. Denna friga ar speciellt relevant i ljuset av att de investe-
ringar som svensk industri genomfér, samt planerar att genomfora, i hog grad ir
nodviandiga for att klara av klimatomstillningen med bibehdllen och helst 6kad
konkurrenskraft. I rapporten visas hur det finns goda forutsittningar att utforma
miljoprovningen pd ett sitt som minimerar riskerna for att tuffa miljoregleringar
kommer i konflikt med industrins konkurrenskraft.

Det behovs investeringar i nya och/eller modifierade produktionsprocesser, bland
annat i jarn- och stilproduktionen, pappers- och massaindustrin och raffinaderi-
sektorn (Kushnir m.fl.,, 2020; Korhonen m.fl., 2015), men aven i helt ny verksam-
het. Elektrifieringen — en nyckel i klimatomstallningen — ar till exempel avhingig
utvecklingen av batterier for elbilar och lagring samt okad utvinning (inklusive

1. 1942 tradde en ny svensk lagstiftning om vattenfororeningar i kraft. Enligt den ursprungliga
vattenlagen (frdn 1918) var fororening i vatten som fororsakade skada for andra verksamheter inte
tilldten, men industrin visste inte pd forhand under vilka forutsittningar som myndigheterna skulle
ingripa, till exempel i form av skadestandskrav (Jerkeman och Norrstrom, 2017). Innan 1942
fanns med andra ord inga tillstdnd att erhdlla for utslapp i vatten, och detta bidrog till att reducera
rittssikerheten for industrin. Se vidare avsnitt 3.2.
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1 — INTRODUKTION

atervinning) av de s kallade innovationskritiska metaller som krivs i produktionen
av sdvil dessa batterier som fornybar el i form av vindkraft och solenergi (se t.ex.
Moreau m.fl., 2019; Material Economics, 2021).

Om miljoprovningen utformas och genomfors pa ett sitt som okar osikerheten och
resulterar i onodigt rigida tillstandsvillkor kan forutsittningarna for flera av dessa
viktiga investeringar forsimras (Fossilfritt Sverige, 2019). Inte minst i fallet med
ny teknologi kan miljoprovningen utgora ett hinder. Da konfronteras nimligen de
miljoprovande myndigheterna med fragor och avviagningar som de inte nodvandigtvis
stott pa tidigare, och dir det siledes saknas relevant rittspraxis (se bland annat
Pettersson och Soderholm, 2019). Utover att det kan uppsta olika svarigheter kopp-
lade till beddmningen av verksamheternas konsekvenser for miljon, kan préovningen
av ny teknologi och nya processer dven vicka frigor kring hur lagstiftningen ska
tolkas och tillimpas i det enskilda fallet (till exempel i samband med bedomningen
av vad som utgor basta mojliga teknik enligt rddande lagstiftning).

Betydelsen av en dndamaélsenlig miljoprovning for industrins energi- och kli-
matomstallning har lyfts fram av en rad olika organisationer och experter, och
Sveriges provningsforfarande far ofta utstd hard kritik. Fossilfritt Sverige (2019),
Klimatpolitiska radet (2020; 2021), IVA (2019), Energimyndigheten (2019) samt
Balanskommissionen (2020) har pekat pd behovet av en snabbare samt mer transpa-
rent och forutsigbar miljoprovning. Svenskt Naringsliv (2021) redovisar resultaten
frdn en enkidtundersokning, som visar att en betydande andel av svenska foretag
— dven de sma och medelstora — upplever miljoprovningen som ett problem.

I ljuset av miljoprovningens viktiga roll i industrins omstallning samt den kritik
som vickts kring dagens miljolagstiftning har en rad statliga utredningar initierats
och genomforts.? En del industriorganisationer har dven presenterat egna reform-
forslag (se t.ex. Swemin, 2021). Att identifiera reformer av miljoprovningen ar
samtidigt en grannlaga uppgift. Provningen enligt miljobalken involverar svira
avvigningar. Den ska inte enbart ge gront ljus till samhallsviktiga verksamheter
utan har en minst lika viktig skyddande uppgift, och behovs for att faststilla vill-
kor for olika verksamheters paverkan pa (foretradesvis den lokala) miljon. Denna
dubbla mélsittning ska dessutom dstadkommas med hjilp av en lagstiftning som
ar forhallandevis generellt skriven men likvil ska tillimpas och tolkas i ett stort
antal fall dir forutsittningarna i form av miljopaverkan och mojliga skyddsatgar-
der kan se mycket olika ut.

2. Seexempelvis Miljo- och energidepartementet (2018), Klimatrittsutredningen (SOU 2021:21,
SOU 2022:21), samt den sa kallade miljoprévningsutredningen (SOU 2022:33). Dessutom pagdr i
skrivande stund en statlig utredning om provningsprocesser och regelverk for en hillbar forsorjning
av innovationskritiska metaller. Ett betinkande fran denna ska presenteras under hosten 2022.
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Denna komplexitet innebir att det 4r meningsfullt att dra nytta av de — savil bra
som mindre bra — erfarenheter som finns av sivil utformningen som genomfor-
andet av miljoprovning. I denna rapport uppmarksammar vi miljopréovningen av
svensk industri under miljobalkens foregidngare, det vill siga miljoskyddslagen
(1969-1998) (se vidare avsnitt 1.4). Tidigare forskning har pekat pd hur denna
provning var framgangsrik i meningen att den dstadkom betydande utslippsreduk-
tioner i industrin till relativt ldga kostnader (se t.ex. Kristrom och Wibe, 1992).
Andra studier har jimfort den svenska miljoregleringsansatsen under denna period
med den nordamerikanska motsvarigheten (se t.ex. Lundqvist, 1980; Bergquist och
Soderholm, 2015; Lindmark och Bergquist, 2008); i dessa studier bekraftas bilden
av ett svenskt provningsforfarande som drev pé foretagens miljoarbete utan att sitta
kappar i hjulet for produktiva investeringar i industrin. I denna rapport fordjupar vi
forstdelsen av vilka egenskaper i den tidigare svenska miljoprovningen som gjorde
dessa positiva utfall mojliga.

1.2 Syfte och avgransningar

Syftet med denna rapport ir att: (a) syntetisera viktiga erfarenheter fran miljoprov-
ningen av svensk industri i enlighet med miljoskyddslagen under 1970-, 80- och
90-talen; samt (b) diskutera hur miljoprévningen av industriell verksamhet kan
utformas och genomforas for att reducera miljopaverkan och samtidigt skapa goda
forutsattningar for industrins langsiktiga konkurrenskraft.

Ett av de viktigaste budskapen i rapporten ar att miljoprovningens andamalsenlig-
het handlar om betydligt mer dn innehdllet i lagstiftningen, till exempel vilka hin-
synregler som ingdr i miljobalken och hur dessa ar formulerade. Mdnga forslag till
reformer har dock fokuserat pa detta; i sitt forsta betinkande 6ppnar bland annat
Klimatrittsutredningen upp for mojligheten att en verksamhets klimatnytta bor
kunna vigas mot negativ paverkan pd manniskors hilsa och miljon (SOU 2021:21).
Det dr dock minst lika viktigt att forstd hur miljoprovningen utformas och imple-
menteras i praktiken, till exempel hur de slutliga tillstdndsvillkoren 4r utformade,
hur lagtexten tolkas i de enskilda fallen, hur olika typer av kunskap nyttjas och
sprids under processen, samt hur de involverade aktérerna samverkar under proces-
sens gang. I rapporten visas att i dessa hianseenden finns viktiga lirdomar fran det
provningsforfarande som motte svensk industri under miljoskyddslagens era.

I rapporten ligger fokus pa viktiga egenskaper hos en andamélsenlig miljoprovning
— det vill sdga en provning som utformas och genomfors pd ett sitt som mojliggor
industriinvesteringar men samtidigt stiller hoga miljokrav — med utgdngspunkt i
savil tidigare forskning som empiriska erfarenheter av provning av den svenska
pappers- och massa-, samt gruv- och metallindustrin. Detta fokus innebar att vi
inte explicit tar upp miljoprovningen av andra verksamheter, som ocksd kan ha
en viktig roll att spela i klimatomstillningen, till exempel vindkraft och elnit. Det
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1 - INTRODUKTION

ar dock uppenbart att en ineffektiv tillstindsprovning av sddana verksamheter
kan bidra till hoga elpriser och pa sd sitt forsimra industrins konkurrenskraft
(Bergman, 2022). I rapporten behandlas inte heller annan (ofta sektorsspecifik)
lagstiftning, som dven den kan inbegripa krav pa tillstdndsplikt, till exempel en
s kallad bearbetningskoncession enligt minerallagen. Samtidigt uppmarksammas
madnga generiska utmaningar och lirdomar, som ofta bor vara tillimpbara dven i
andra tillstdndspréovningssammanhang, bland annat tillstdnd om koncession enligt
minerallagen eller ellagen.

1.3 Angreppssatt

Milet med miljoprovningen ar att faststilla vilka villkor i form av exempelvis pre-
standakrav pd miljoskyddsédtgiarder som ska vara uppfyllda for att en verksamhet ska
beviljas tillstind — idag enligt miljobalken, och innan 1999, enligt miljoskyddslagen.
En provning aktualiseras i samband med att en verksamhet etableras pa en viss plats,
men dven om en redan existerande verksamhet behover ett fornyat tillstand, till
exempel pd grund av en produktionsokning. Verksamhetsutévaren kommer in med
en ansokan om tillstdind dir den aktuella anliggningens miljopdverkan beskrivs,
och skyddsatgirder foreslds. Den myndighet som har ansvaret for provningen av mer
ingripande verksamheter — det vill siga idag mark- och miljodomstolen, och innan
1999, koncessionsnamnden for miljoskydd — behandlar ansékan, och férhandlingar
mellan verksamhetsutovaren och den aktuella myndigheten dger darefter rum. I
dessa forhandlingar deltar dven centrala remissinstanser sisom Naturvardsverket
och Lansstyrelsen, samt frivilligorganisationer sisom Naturskyddsforeningen.

Aven om miljoprévningen ofta behover ta hinsyn till forekomsten av generella
villkor for industriell verksamhet (t.ex. i form av de begransningsviarden som ges av
EU:s s kallade industriutslappsdirektiv), ar provningen individuell och anliaggnings-
specifik. De generella villkoren utgor darfor ofta en utgdngspunkt (miniminiva) for
de tillstdndsvillkor som sedan faststills i den individuella prévningen. Den prov-
ningsansvariga myndigheten ska utga fran vad som vid tidpunkten for bedomningen
anses vara tekniskt och ekonomiskt mojliga dtgarder samt ekonomiskt rimliga med
hansyn till skyddet for miljon — biasta mojliga teknik (BAT). Dessa villkor kan med
andra ord skilja sig 4t mellan verksamheter, och ett fornyat tillstind innehaller ofta
strangare villkor dn det gamla.

En viktig lirdom av denna enkla introduktion till miljoprévningen ar att en 6kad
forstdelse for hur en dndamalsenlig provning kan se ut, bor baseras pa en god
inblick i hur miljoprovningen utformats och genomforts i olika enskilda fall. Denna
rapport bygger diarfor pa en syntes av tidigare forskning som baserats pa dokumen-
tation rorande provningar av enskilda anliggningar. Detta erbjuder en mojlighet
att exempelvis oka forstdelsen for hur lagstiftningen kan tolkas i enskilda fall,
hur de inblandade aktorerna hanterat osikerhet om till exempel kostnaderna for
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atgdrder, samt hur olika tillstdndsvillkor paverkat forutsittningarna for industrins
anpassning (se Kemp och Pontoglio (2011) for en 6versikt om metodval i studier av
miljoregleringar).’

Det ar ocksa viktigt att notera att dzven om det finns viktiga skillnader (se t.ex. avsnitt
3.5) 4r manga av de rittsliga utgdngspunkterna for miljoprovningen av industriell
verksamhet idag snarlika de som infordes for 6ver 50 ar sedan. Jamforelser med
andra lander ar ofta svdra d4 savil lagstiftningen som genomforandet av denna ofta
kan skilja sig &t pa ett vdsentligt sitt.* Denna rapport bygger pa premissen att en
fordjupad forstéelse for den provning av industrin som skedde i enlighet med 1969
ars miljoskyddslag kan bidra med viktiga insikter rorande hur dagens miljoprovning
enligt miljobalken skulle kunna reformeras.

Det empiriska material som ligger till grund for de analyser som gjorts av miljoprov-
ningarna av enskilda anliggningar kommer fran olika killor. Information om verk-
samheternas faktiska utslapp, produktionsnivder samt rddande begransningsviarden
for utslapp kommer framst fran Naturvardsverket (se t.ex. Naturvardsverket, 1983;
2002). En speciellt rik — och central - killa har varit de handlingar som finns beva-
rade — bland annat vid Riksarkivet och Lansstyrelsernas arkiv — rorande de enskilda
provningarna. Detta material innehdller exempelvis: (a) foretagens ansokningar om
tillstdnd, inklusive beskrivningar av miljoskyddsatgirder; (b) beslut fran den regle-
rande myndigheten — Koncessionsnimnden for miljoskydd — samt yttranden fran
olika remissinstanser, inte minst frin Naturvardsverket och Linsstyrelserna; (c)
information om de involverade aktorernas stillningstaganden under tillstandspro-
cessen, till exempel i form av genmilen pa varandras underlag; samt (d) rapporter
som redovisar resultaten frin genomforda tester, som verksamhetsutovarna utfort
pa olika skyddsédtgarder.

En speciellt viktig fordel med detta empiriska material ar att det inte enbart till-
handahéller information om de slutliga tillstindsvillkoren utan dven om alla de
delbeslut om provisoriska villkor som Koncessionsnimnden tagit. Detta erbjuder
en mojlighet att 6ka kunskapen om — inte enbart utfallet av miljoprovningen (vill-
koren i den slutgiltiga domen) — utan dven om den process som leder fram till beslut
om slutgiltiga villkor. Materialet kan dven bidra med en okad forstdelse for hur de
inblandade aktorerna hanterat osikerhet under denna process.

3. Den forskning som syntetiseras hir bygger till stora delar pa studier som genomforts av rapportens
forfattare — i olika konstellationer — under perioden 2010-2022. Dessa studier har analyserat savil
provningar enligt den tidiga miljoskyddslagen som sddana som genomforts efter miljobalkens
inforande 1999. Vissa studier innehéller dven enklare jimforelser med miljolagstiftningen i andra
lander.

4.  Ett antal ansatser till internationella jimforelser finns dock, se till exempel Lindmark och Bergquist

(2008), McNamara (2009), Pettersson m.fl. (2015), Pettersson och Soderholm (2016), och

Soderholm m.fl. (2017).
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1.4 Disposition

Kapitel 2 tar avstamp i tidigare forskning och diskuterar forhallandet mellan
miljoregleringar och industriell konkurrenskraft pa ett konceptuellt plan. Speciell
uppmirksamhet dgnas &t miljoprovningens utformning och genomférande, samt
de egenskaper som kan bidra till en reducerad miljopdverkan utan att samtidigt
aventyra industrins konkurrenskraft och framtida investeringar. I kapitel 3 beskri-
ver vi miljoprovningen av svensk industri under 1970- och 80-talen i enlighet med
miljoskyddslagen, och med fokus pd genomférandet, utformningen och utfallet av
denna provning i pappers- och massaindustrin samt gruv- och metallsektorn.

Kapitel 4 diskuterar de viktigaste generiska lirdomarna fran dessa empiriska
erfarenheter. Diskussionen centreras kring de aspekter pa en dndamalsenlig mil-
joprovning som identifierades i kapitel 2, och vi gor dven en del jamforelser med
dagens provning (enligt miljobalken) samt med andra linder. Rapporten avslutas
med kapitel 5, som handlar om vigen framat. Detta kapitel knyter an till en del av
de forslag pa reformer av miljobalken och dess genomforande som lyfts fram i olika
sammanhang under senare ar, och resonerar bland annat kring ett viktigt vagval for
den svenska miljoprovningens funktion i framtiden.
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KAPITEL 2
Miljoprovning
och konkurrenskratt:
en konceptuell diskussion

2.1 Inledning

Detta kapitel innehdller en konceptuell diskussion om forhdllandet mellan miljo-
provningen och industrins konkurrenskraft. Resonemanget bygger péd tidigare
teoretisk och empirisk forskning, inklusive det analytiska ramverk som presenteras
i Soderholm m.fl. (2022) (se dven Pettersson och Soderholm, 2019). Detta ramverk
beskriver hur provningens utformning och genomfoérande paverkar mojligheterna
att bidra till reducerad miljopaverkan fran industriella anldggningar utan att dven-
tyra framtida investeringar samt industrins konkurrenskraft.” Sdsom papekas ovan
ar denna dubbla malbild speciellt relevant i ljuset av den pagdende grona omstall-
ningen i svensk industri.

Kapitlet inleds med en kort generell diskussion om forhallandet mellan miljoregle-
ringar — det vill sdga villkoren i tillstdnden i form av till exempel begransningsvirden
och teknikkrav — och industrins konkurrenskraft (Avsnitt 2.2). Darefter foljer en
genomgdang av tre centrala faktorer som kan bidra till en andamaélsenlig miljoprov-
ning; vi tar ocksd upp ndgra utmaningar kopplade till genomfoérandet av en sddan
provning (Avsnitt 2.3). Kapitlet avslutas med en sammanfattande syntes (Avsnitt 2.4)

2.2 Miljéregleringars effekter pa industrins konkurrenskraft

Konkurrenskraft kan definieras som industrins formaga att skapa och uppritt-
hilla lonsamhet, till exempel i form av marknadsandelar pd en global marknad.
Forhdllandet mellan regleringar och industrins konkurrenskraft har varit foremal
for ett stort antal forskningsstudier. Generellt sett bygger dessa pd antagandet att

5. Endiskussion om vilka egenskaper en vil fungerande prévning har, dterfinns dven i Olsson (2021),
som bl.a. baserar sina slutsatser pa en workshop med representanter frin sdvil industrin som olika
offentliga myndigheter.
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miljoregleringar tar olika resurser i ansprak, som skulle kunna ha anvints for inves-
teringar i olika foretagsekonomiskt lonsamma atgarder. I detta sammanhang ar det
relevant att skilja pa de direkta och de indirekta kostnadsokningar som en verksam-
hetsutovare kan std infor som en foljd av nya och/eller mer ambitiosa regleringar (se
t.ex. Brannlund och Lundgren, 2009).

De direkta kostnaderna kan handla om inkoép av utrustning och insatsvaror samt
anstdllning av ny arbetskraft. Det dr dock viktigt att de hogre kostnaderna som
foljer av regleringarna forstds och mits som alternativkostnader, och inte enbart
i termer av direkt observerbara utgifter (se t.ex. Joshi m.fl., 2001; Sunding och
Zilberman, 2002). For industrin kan miljoregleringarna exempelvis innebira att en
insatsvara byts mot en annan, och dven om inkopspriset for den nya insatsvaran inte
ar hogre kan anviandningen av den fa negativa effekter pa produkternas kvalitet och
diarmed leda till lagre vinster. En annan konsekvens av miljoregleringar kan vara
fler produktionsstorningar, vilka reducerar bade intikterna och leveranssikerheten.

De indirekta kostnaderna uppstir exempelvis dd miljoregleringarna tringer undan
produktiva investeringar i kapital och innovation (Brannlund och Lundgren,
2009), och pé detta sitt riskerar att undergrava industrins langsiktiga lonsamhet.
Miljoregleringarna kan tvinga fram annorlunda prioriteringar i verksamhetsuto-
varens FoU-satsningar, detta i form av att mer resurser allokeras till miljorelaterad
FoU. Den direkta effekten pa det aktuella foretagets kostnader ar noll, men de lagre
utgifterna pd konventionell FoU pa kort sikt kan reducera utsikterna for produkti-
vitetshojningar och/eller produktfornyelse pd langre sikt.

Den sa kallade Porterhypotesen har ront mycket uppmarksamhet i forskningen under
de senaste tvd decennierna, och den baseras pa ett ifrigasattande av forekomsten av
ett entydigt negativt samband mellan tuffare miljokrav och konkurrenskraft (Porter
och van der Linde, 1995). Enligt denna hypotes kan dndamalsenligt utformade
miljoregleringar: (a) ge incitament till gron innovation och teknologisk utveckling
(den svaga versionen av hypotesen); samt (b) oka inte bara industrins miljoprestanda
utan dven dess ekonomiska lonsamhet i termer av hogre vinster och forbattrad
produktivitet (den starka versionen) (Dechezleprétre och Sato, 2017). Den starka
versionen av Porterhypotesen innebiar med andra ord att miljoregleringar genererar
produktivitetsokningar vars ekonomiska utfall fullt ut kompenserar for de okade
kostnader som krivs for att leva upp till dessa regleringar.

Det finns en omfattande empirisk litteratur som testar sdvil den starka som
svaga versionen av Porterhypotesen (se t.ex. forskningsoversikter i Brainnlund och
Lundgren, 2009; Ambec m.fl., 2013; Dechezleprétre och Sato, 2017). Resultaten
visar dock magert stod for den starka hypotesen; regleringar resulterar i regel i
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okade nettokostnader for industrin.® I det stora hela dr dock inte dessa kostnader
speciellt hoga. Detta kan ha flera orsaker, men en forklaring ar att det finns gott
om empiriskt stod for den svaga versionen av Porterhypotesen. Ambitiosa miljokrav
kan ofta stimulera till utveckling av nya teknologier, ndgot som i sin tur reducerar
de totala kostnaderna for att leva upp till dessa krav, se Popp (2019) for en oversikt.
I den empiriska forskningen finner vi historiska exempel pa detta i flera industri-
sektorer, inte minst i Sverige; se Weiss m.fl. (2019), Weiss och Anisimova (2019),
samt Soderholm m.fl. (2017) om pappers- och massaindustrin samt Lindmark och
Bergquist (2008) om metallindustrin (se vidare kapitel 3).

For denna rapports syfte dr det intressant att notera att tidigare forskning om rela-
tionen mellan miljoregleringar och industrins konkurrenskraft har fokuserat pa de
aggregerade effekterna av dessa regleringar pa till exempel industrins produktivitet,
vinster samt val av lokalisering. Betydligt mindre uppmirksamhet har samtidigt
agnats at de satt pa vilka miljoregleringar utformas och implementeras inom ramen
for de individuella tillstdndsprovningarna. Dessa fragor kan dock spela en minst lika
viktig roll for industrins konkurrenskraft som hur langtgdende villkoren i tillstdnden
ar. Porter och van der Linde (1995) lyfter sjdlva fram betydelsen av ritt utformade
regleringar, men gor dock ingen djupgdende analys av vad som kannetecknar dessa.
De pekar framst pa behovet av flexibilitet i valet av miljoskyddsatgarder.

I denna rapport tar vi fasta pa insikten att miljoregleringarnas utformning och
genomforandet av tillstindsprovningen (som leder fram till dessa regleringar), kan
ha en stor inverkan pd mojligheterna att dstadkomma betydande reduktioner i
industrins miljopdverkan utan att den ldngsiktiga konkurrenskraften dventyras. De
specifika tillstdndsvillkor som en verksamhet madste leva upp till kan utformas och
implementeras pad olika sitt. En over tid utdragen och oférutsigbar provningspro-
cess kan ocksd fora med sig negativa konkurrenskraftseffekter, till exempel genom
att gillande avtal med kunder inte kan uppfyllas som utlovats. Aven de institutioner
som kringgdrdar miljoprovningen — till exempel regler for vilka aktorer som deltar,
samarbetsklimat och tillit, vilja till utbyte av information — kan paverka industrins
konkurrenskraft savil som mojligheterna att dstadkomma reducerad miljopaver-
kan (se till exempel Lofstedt och Vogel, 2001; Lundqvist, 1980; Reinstaller, 2008;
Bergquist et al., 2013).

6.  Detta resultat ar knappast forvinande. Utifrdn det enskilda foretagets perspektiv finns i regel ett
relativt stort antal produktivitetshéjande — men dnnu icke identifierade och/eller testade — dtgdrder
som foretaget skulle kunna vidta om det allokerade tillrackligt med resurser till att identifiera och
investera i dessa. Nir det giller den starka versionen av Porterhypotesen dr dock den relevanta
fragan inte enbart om ett 6kat sokande och testande generar nya losningar utan dven om det
sokande och testande som just miljoregleringarna ger upphov till generellt sett leder till hogre
framtida produktivitet an det sokande och testande som foretaget viljer att initiera sjdlvt (se dven
Jaffe m.fl., 1995).
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Den forskning om den svenska miljoprovningen som syntetiseras och diskuteras i
rapporten har dirfor inga ambitioner att empiriskt testa Porterhypotesen, varken
den svaga eller den starka versionen. Den mer modesta fragestallningen ar i stillet
hur provningen kan utformas och genomfoéras pa ett siatt som reducerar riskerna for
att tuffa miljokrav och konkurrenskraft inte gar att forena. Vi havdar med andra
ord inte att det alltid — eller ens ofta — ar mojligt att implementera tuffa miljokrav
utan att dessa krav kommer i konflikt med konkurrenskraften.

Den svenska miljobalken reglerar frigan om de miljokrav som stills ar “rimliga”
(2 kap. 7 §). Enligt denna reglering ar utgidngspunkten “basta mojliga teknik”
(BAT) men miljokraven kan i enskilda fall sittas ligre om de bedoms vara
?orimliga”.” I denna avvigning ska sirskild hansyn tas till nyttan av skyddsatgar-
der och andra forsiktighetsmatt jamfort med kostnaderna for dtgiarderna. Denna
rapport handlar inte explicit om hur denna avvigning ska goras, utan fokuserar
snarare pd hur miljoprovningen kan utformas och implementeras for att nd en
given utslippsreduktion och samtidigt minimera eventuella negativa effekter pa
konkurrenskraften. Det bor samtidigt noteras att vad som utgor en rimlig avvig-
ning mellan miljonyttan av olika skyddsatgiarder och dess kostnader ar ett rorligt
mal; det paverkas inte minst av den tekniska utvecklingen och en andamadlsenlig
miljoprovning kan ocksa paverka denna utveckling pa ett sitt som gor att mer
ambitiosa mal for utslappsreduktion blir samhillsekonomiskt motiverade (Kemp
och Pontoglio, 2011; Requate, 2005).

Forskning visar ocksd att industrins foretradare oftare uppfattar att osikerheten
rorande hur framtida miljoregleringar kommer att implementeras, har en mer
negativ effekt pa viljan att investera an miljokraven som sddana (se t.ex. Tole och
Kopp, 2011; Annadale och Taplin, 2003; Rémy, 2003). I detta hinseende ar dven
avvigningsregeln angdende rimliga kostnader en potentiell killa till osikerhet (se
exempelvis avsnitt 4.4).

2.3 Tre faktorer som bidrar till en &ndamalsenlig miljéprévning?

Miljoprovningen av industriella verksamheter ar en individuell provning, och de
reglerande myndigheterna behover dirfor ta hansyn till de specifika forutsittningar
som giller for de olika enskilda verksamheterna. Det handlar bide om dessas miljo-
paverkan, men lika mycket om kostnaderna for och effektiviteten i de dtgarder som
ar mojliga for att reducera eventuell negativ paverkan. Utmaningen for de reglerande
myndigheterna dr hur miljopréovningen ska utformas och genomféras givet denna
osikerhet. Savil kort- som ladngsiktiga mélsittningar maste beaktas; beslut ska fat-
tas inte enbart om vilka tillstindsvillkor som ska gilla pa kort sikt utan dven om

7. Motsvarande regler finns dven i andra landers miljolagstiftningar (se t.ex. Sorrell, 2002), samt i
EU-rétten.
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hur provningsprocessen kan ge kontinuerliga incitament for industrin att utveckla
och testa ny teknik som kan bidra till ytterligare utslappsreduktioner pa lang sikt.®

2.3.1 Flexibilitet

En forsta viktig egenskap hos miljoprovningen relaterar till villkoren i tillstinden.
Utsikterna for att kombinera tuffa miljokrav med industriell expansion ar i regel
battre ju mer flexibilitet som tillstindsvillkoren erbjuder. Flexibilitet handlar i detta
sammanhang om: (a) det utrymme som villkoren ger verksamhetsutovaren att sjilv
vélja vilka dtgdrder som ska vidtas for att reducera eventuell negativ miljopaverkan,
sd kallad atgardsflexibilitet; samt (b) den tidsrymd under vilken verksamheten méste
uppfylla de villkor som faststillts, sa kallad tidsflexibilitet.” Brist pa flexibilitet i
bdda dessa avseenden riskerar att hoja kostnaderna for att leva upp till en given
reduktion i utslappen till luft och vatten.

I miljoprévningen avgors graden av dtgardsflexibilitet till stor del av om tillstdnds-
villkoren utformas som teknikkrav eller begransningsvarden for utslapp. Teknikkrav
anger exakt vilken teknologi som foretagen madste investera i for att astadkomma
reducerad miljopaverkan medan begriansningsvirden i stillet anger vilken maximal
niva pa respektive utslapp som ar tillaten, till exempel i termer av maximalt antal
kilo utslipp per producerad enhet (Helfand, 1991).

Anledningen till att begriansningsvirden i regel erbjuder goda incitament till
att nd en viss utslippsreduktion till en ligre total kostnad dn teknikkrav dr att
verksamhetsutovaren i det forstnimnda fallet sjalv kan vilja vilken kombination
av dtgarder som ska vidtas. De dtgdrder som vidtas for att minska den negativa
miljopdverkan frin en verksamhet kan handla om allt frdn installering av olika
utslippsreningsteknologier (t.ex. rokgasrening), byte av insatsvaror till alternativa
lokaliseringar, och (mer)kostnaderna for dessa dtgiarder (eller kombinationer av
atgdrder) skiljer sig ofta dt mellan olika anldggningar. I normalfallet har den

8.  Fokusidenna rapport ar inte att diskutera alternativa miljopolitiska styrmedel, som skulle kunna
ersdtta den individuella provningen av industriella verksamheter, till exempel generella foreskrifter
och ekonomiska styrmedel som utsldppsskatter och handel med utsliappsratter. Generellt ir den
individuella préovningen speciellt limpad for att reglera lokal miljopaverkan fran stora industriella
anliggningar, eftersom miljopaverkan fran dessa verksamheter ofta dr platsspecifik.

9. Ytterligare en aspekt pa flexibilitet i detta sammanhang ar platsflexibilitet, vilket innebir att
miljolagstiftningen ger verksamhetsutovare mojlighet att som substitut till utslappsreducerande
atgarder vid den egna anliggningen investera i kompensationsdtgirder. Det senare innebdr
att verksamhetsutévaren finansierar miljoskyddsdtgirder pd annan plats. Ett exempel pd en
situation ndr detta dr mojligt — i varje fall under vissa forutsattningar — ér i anslutning till den sa
kallade Natura 2000-prévningen. Ekonomiska styrmedel, till exempel skatter pa utslipp samt
utsldppshandel, erbjuder ocksa mojligheter till platsflexibilitet i meningen att sidana styrmedel
— effektivt utformade - leder till ett utfall dir utslippsreduktionen dger rum i de verksamheter
som har ldgst kostnader fér sidan reduktion. I praktiken dr det dock ofta svart att utforma
ekonomiska styrmedel pa ett sitt som triffsikert internaliserar den lokala miljopaverkan av olika
verksamheter.
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enskilde verksamhetsutovaren mer kunskap dan de miljoprovande myndigheterna
om vilka dtgdrder som minimerar kostnaderna for att nd en given utslappsreduk-
tion. Teknikkraven begrinsar valet mellan olika dtgiarder och riskerar att lisa
fast industrin i losningar som visar sig vara ineffektiva och dyra (Bergquist m.fl.,
2013). Detta ar speciellt viktigt i industrisektorer diar den teknologiska utveck-
lingen ar relativt snabb (Davies m.fl., 2001).

I vissa situationer ar det dock ofrdnkomligt med teknikkrav eller krav pa specifika 16s-
ningar. Villkor i form av gransvarden for utslapp forutsatter att dessa utslipp kan mitas
direkt och dirmed ar mojliga att utova tillsyn pa; detta ar inte alltid fallet. Nedan kom-
menterar vi dven det faktum att teknikkrav kan utgora ett sitt for verksamhetsutévare
att undvika osikerhet i samband med tillsynsprocessen (se dven Wagner, 2000).

Tidsflexibilitet handlar om att verksamhetsutovarnas anstrangningar att identifiera
och vidta effektiva dtgiarder for att leva upp till tillstdndsvillkoren ofta underlittas
om denne erbjuds tid att testa — och kanske till och med utveckla — ny teknologi.
Detta tar tid och utfallet dr ofta osdkert. Savil den tidigare miljoskyddslagen som
den nuvarande miljobalken gor det mojligt for de provande myndigheterna att
besluta om provisoriska begransningsvarden, och samtidigt ge foretagen mojlighet
att identifiera effektiva losningar under en sd kallad provoperiod.’® I takt med att
teknologin utvecklas, testas och optimeras kan sedan kraven for kommande perioder
skirpas och de slutgiltiga villkoren i miljotillstindet kan faststillas (Nentjes m.fl.,
2007)."" En annan fordel med provoperioder ar att verksamhetsutovare ofta vill
kunna koordinera olika produktiva investeringar med miljoinvesteringar (Gray och
Shadbegian, 1998), och en hog tidsflexibilitet 6kar chanserna for att dstadkomma
detta i praktiken.

Anvindandet av provoperioder kan vara speciellt viktigt i processindustrier dir
det dr bade dyrt och tidskravande att ersitta den existerande teknologin med ny
teknologi; test av nya teknologier kriver ofta produktionsstopp. Okad tidsflexi-
bilitet genom provoperioder innebar att de tillstdndspliktiga verksamheterna kan
reducera sina risker genom att undvika fullskaliga investeringar i nya teknologier,
som senare visar sig vara ineffektiva ur kostnads- savil som miljosynpunkt (se dven
Vogel, 2005). Tidsflexibilitet kan dven vara en viktig ingrediens i tillstandsprocesser
som provar nya verksamheter, och dir det kanske inte alltid existerar ndgra tidigare

10. 1 praktiken kan tidsflexibilitet 4ven dstadkommas genom att den tillstdndspréovande myndigheten
faststiller de slutgiltiga villkoren men ger verksamhetsutdvaren en tidsfrist, till exempel att
dessa villkor inte behover uppfyllas forrdn inom tva dr. I rapportens empiriska del kommer vi
att se exempel pd sdvil tidsfrister som provoperioder men fokus ligger pa det senare eftersom
provoperioder gor det mojligt att inhdmta och utveckla ny kunskap innan de slutgiltiga villkoren
faststalls.

11. Det finns dock situationer dar det existerande regelverket inte alltid tilliter nyttjandet av
provoperioder (se t.ex. EU:s art- och habitatdirektiv).
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erfarenheter (rdttspraxis) for hur specifika hinsynsregler i miljolagstiftningen bor
tillimpas i det enskilda fallet.

Tidigare forskning visar att kombinationen av provisoriska tillstindsvillkor och
provoperioder ofta har utgjort ett effektivt sitt att dstadkomma signifikanta reduk-
tioner i industrins utslipp (Nentjes m.fl., 2007; Kivimaa, 2007; Saether, 2000;
Bergquist m.fl., 2013), och nedan i denna rapport illustreras ett antal sidana fall i
svensk industri (se vidare kapitel 3). For att en sddan regleringsansats ska dstadkom-
ma sddana reduktioner krivs dock en hog kunskapsniva hos de tillstdindsprovande
myndigheterna, inte minst gillande vilka dtgiarder som finns tillgidngliga samt dessas
framtida prestanda och kostnader (se vidare avsnitt 2.3.3).

2.3.2 Férutsagbarhet och transparens

En annan viktig aspekt pd en dndamalsenlig miljoprovning dr forutsigbarhet om
provningens tidsatgdng samt innehdll. Investeringar i nya industriella verksam-
heter och/eller 6kningar av produktionen i existerande anliggningar dr i regel
kapitalintensiva. Detta betyder att om det rdder osikerhet kring nir miljoprov-
ningen avslutas samt om hur villkoren for verksamheten kommer att se ut, paver-
kas investeringarnas forviantade lonsamhet pa ett negativt sitt. Mest centralt i
detta sammanhang dr att verksamhetsutdvare inte upplever att det finns en risk att
de rittsliga villkoren forandras pa ett visentligt sitt efter det att miljotillstdndet
har beviljats och investeringen i en ny anlidggning dr paborjad eller till och med
genomford. Forskning har visat att osdkerhet om miljolagstiftningens utformning
och genomforande ofta har utgjort en storre barridr for investeringar i industrin
globalt an ambitiosa miljokrav per se (se t.ex. Annandale och Taplin, 2003; Tole
och Kopp, 2011; Séderholm, 2012).

Forutsdgbarheten paverkas dven av hur tydlig och transparent lagstiftningen r,
inte minst kopplat till hur olika rittsregler kommer att tolkas och omsittas i
praktiken i det enskilda fallet. Detta bor ocksa forstds i kombination med linga
handliggningstider. Om de relevanta rittsreglerna endast ger vaga riktlinjer
for hur bedomningarna av verksamheten ska goras, okar riskerna for utdragna
processer och sena overklaganden. Studier av enskilda rittsfall visar till exempel
att miljobalkens hinsynsregler kopplade till vad som utgor “oskiliga kostnader”,
”basta mojliga teknik” och en “integrerad provning”, ibland har utgjort killor till
saddan osdkerhet (se t.ex. Soderqvist m.fl., 2015; Pettersson och Soderholm, 2014).
Det ar dven viktigt med forutsidgbarhet rorande vilka krav som kommer att stéllas
pé olika verksamhetsutovares miljokonsekvensbeskrivningar och tillstindsansok-
ningar (Davies m.fl., 2001).

I den individuella provningen av industriella anliggningar finns dven en svar avvig-

ning; medan lagstiftningen 4 ena sidan ska kunna klargora ”vad som giller” i en
given situation mdste den & andra sidan ocksa bygga pd generella principer (och
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rattsregler) for att den inte ska bli for stelbent dd den ska tolkas och tillimpas i det
enskilda fallet. En fordel med den individuella provningen dr att de villkor som fast-
stills i miljotillstindet ska kunna ta explicit hansyn till de lokala egenheterna for
den aktuella verksamheten, till exempel gidllande miljopdverkan och kostnader for
skyddsatgarder. Men de generellt uttryckta regler som finns i lagstiftningen riskerar
ocksa att skapa en grogrund for bristande forutsagbarhet och transparens.

Svarigheterna med att tillimpa generellt hdllna rittsregler i enskilda tillstdnds-
provningar pé ett forutsigbart sitt blir ofta speciellt tydligt i samband med
etablering av nya verksamheter (baserade pd nya teknologier och/eller processer).
Osikerheter kan har uppstd: (a) vid ansokningstillfillet eftersom det kan vara
svart att pd forhand veta vilka forviantningar som myndigheterna kommer att ha
pa innehéllet i ansokan; (b) under bedomningsprocessen dd det inte finns tidigare
erfarenheter att basera avvigningarna pd; samt (c) som ett resultat av att san-
nolikheten for 6verklaganden kan 6ka, eftersom olika sakigare kan vara mindre
benigna att acceptera risker med ny teknologi. Svenska studier har exempelvis
pavisat hur den storskaliga introduktionen av vindkraft i landet initialt forsvéra-
des av bristande erfarenhet (och praxis) hos miljodomstolarna att hantera vind-
kraftsirenden (se t.ex. Pettersson, 2011)."

2.3.3 Kunskap och dialog

En tredje aspekt pd en dndamadlsenlig miljoprovning handlar om kunskap och
kompetens. Detta inbegriper naturligtvis den kunskap som behovs for att bedoma
olika verksamheters miljopaverkan. Men eftersom miljolagstiftningen baseras
pé individuella provningar dr det dven viktigt att de reglerande myndigheterna
samt de mest centrala remissinstanserna (t.ex. Naturvardsverket) investerar i egen
kunskapsbyggnad rorande industrins processer samt de dtgarder och teknologier
som kan bidra till att reducera utslappen. Pd detta sitt kan myndigheternas kun-
skapsglapp gentemot verksamhetsutovarna 6verbryggas, och diarmed forbattras
forutsdttningarna for att — med hjdlp av provisoriska villkor och prévoperioder
- gradvis implementera tuffare miljokrav.

En viktig konsekvens av en sddan kunskapsuppbyggnad dr ocksd att de forhand-
lingar som handlar om tillstdndsvillkorens utformning samt ambitionsniva kan
genomforas mellan mer jimbordiga parter. Detta skapar i sin tur utrymme for
konsensusbaserade miljoregleringar. Forskning har visat att samverkan mellan
stat och industri som bygger pd hog tillit gynnar kunskapséverforing mellan
de inblandade parterna, och skapar goda forutsittningar for att adressera osi-
kerhet i miljoprovningen, till exempel rorande industrins framtida mojligheter

12. Motsvarande exempel dterfinns dven i andra linder, och kopplat till andra typer av verksamheter.
Ulibarri m.fl. (2017) pekar exempelvis pa svarigheter for de amerikanska tillstindsprovande
myndigheterna att tillimpa den s.k. Endangered Species Act pa nya typer av projekt.
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att reducera miljopaverkan (Janicke, 1992; Willman m.fl., 2003; Bergquist och
Soderholm, 2011; Ulibarri m.fl., 2017). Hog tillit skapar dven goda forutsatt-
ningar for mobilitet av kompetent arbetskraft mellan industrin och de miljopro-
vande myndigheterna.

Aven om ett tilltappt kunskapsglapp 4r en viktig forutsittning for en tillitsbaserad
provning ar det ocksd viktigt med aterkommande dialoger mellan de tillstandspro-
vande myndigheterna samt verksamhetsutovarna (se t.ex. Olsson, 2021). De inblan-
dade parterna behover se fordelar med fortsatt god samverkan. Det ar darfor viktigt
att betrakta miljoprovningen som en process dar tilliten byggs upp 6ver tid med
hjalp av frekvent dterkommande erfarenhetsutbyten och dialoger. Miljoprovningen
ska med andra ord inte betraktas som ett engangsspel (one-shot game) dir de for-
handlande parterna endast mots for forhandling en gédng, och gar in i dessa forhand-
lingar med relativt hoga insatser.'?

Reglerande myndigheter och remissinstanser med hog sakkunskap kan utgora kata-
lysatorer i sokandet efter — samt utvecklandet av — ny miljoteknologi och dtgarder.
Den nya kunskap som tas fram pa universitet och mer branschnira forskningsinsti-
tut kan dé ocksa littare overforas mellan olika foretag. Miljoprovningen kan dven
skapa ett behov av ny kunskap och pd sa sitt initiera tillimpad forskning, som sedan
kan komma till nytta i kommande provningar (se t.ex. Bergquist och Soderholm,
2011). En viktig forutsittning for att detta ska fungera bra ir att det finns ett omgi-
vande, vil fungerande innovationssystem bestdende av exempelvis universitet och
institut, vars anstillda bidrar med kunskap i form av utvecklandet och testandet av
nya teknologier.

2.4 En andamalsenlig miljéprévning: sammanfattning och syntes

Figur 1 sammanfattar de tre aspekter pa en andamadlsenlig provning som diskuterats
ovan — flexibilitet, forutsigbarhet och kunskap — och den illustrerar dven hur dessa
aspekter forhaller sig till varandra. En forsta viktig podang ar att miljoprovningen
ofta kan inbegripa svdra avviagningar mellan flexibilitet och férutsigbarhet. Sdsom
papekats ovan handlar en utmaning om att den aktuella miljolagstiftningen & ena
sidan ska vara forutsigbar i meningen att den ger tydlig vigledning om hur olika
provningssituationer ska bedomas.

13. Forskning rorande s.k. upprepade spel visar att de mest framgéngsrika strategierna for att
astadkomma utfall som gynnar bada parterna i spelet ofta bygger pa reciprocitet och 6msesidighet.
Detta innebdr att parterna borjar med att erbjuda varandra samarbete, men svarar sedan pa
samma sétt som de blir bemotta. Parterna samarbetar med andra ord till dess att ndgon av dem av
ndgon anledning viljer en konfrontatorisk strategi (Axelrod, 1984).
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Figur 1: Centrala aspekter fér en andamalsenlig miljéprévning av industrin
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A andra sidan ir det viktigt att lagstiftningen bygger pa generella principer och
tillater viss flexibilitet d4 den ska tillimpas i ett enskilt fall."* Nar det giller atgirds-
flexibilitet visar tidigare studier att verksamhetsutovare i regel foredrar begrins-
ningsvirden framfor teknikkrav (se t.ex. Soderholm m.fl., 2015), men i vissa fall
har teknikkrav upplevts som mer forutsigbara (se t.ex. Pettersson och Séderholm,
2019). Det blir exempelvis enklare for verksamhetsutovarna att veta om de olika
kraven i tillstdnden dr uppfyllda eller inte, och risken for negativa overraskningar

i tillsynen av verksamheten minskar.'” Ytterligare ett exempel dr anvindandet av

14.

I Sverige finns en mojlighet att i vissa fall fringd den individuella provningen och infora sa

kallade generella foreskrifter (se 9 kap. i miljobalken), men endast om detta ”framstdr som mer
andamalsenligt dn beslut i enskilda fall”. Generella foreskrifter skulle kunna 6ka forutsigbarheten
i miljsprévningen, till exempel om de bidrar till ligre risk for sena éverklaganden. A andra sidan
reduceras utrymmet for individuella bedomningar, och miljokraven pé enskilda verksamheter
riskerar att bli alldeles for tuffa i vissa fall men helt och hallet icke-bindande i andra. I det aktuella
betinkandet fran den sa kallade miljoprovningsutredningen (SOU 2022:33) foreslas att frigan om
hur en 6kad anvindning av generella foreskrifter skulle kunna effektivisera tillstindsprovningen
bor utredas.

Ibland kan det ocksa vara svart for verksamhetsutdvare att fullt ut kontrollera nivan pa utslippen,
vilket 6kar risken for att de tillitna begransningsvirdena, som ibland ocksa uttrycks i mingden
utslidpp per dag, 6verskrids (se t.ex. Brannlund och Lofgren, 1996; McClelland och Horowitz,
1999). Detta okar i sin tur sannolikheten for att verksamhetsutévarna foredrar teknikkrav i vissa
situationer.
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provoperioder i kombination med olika provisoriska tillstindsvillkor. Detta gor det
mojligt for de provande miljomyndigheterna att behdlla mojligheten att paverka
industrins miljoarbete, samt skapa goda forutsittningar for mer lingtgdende
utslappsreduktioner. Men en sddan regleringsansats kan dven bidra till en 6kad osi-
kerhet om hur de framtida (slutgiltiga) tillstdndsvillkoren faktiskt kommer att se ut.

For det andra illustrerar figur 1 dven hur kunskapsuppbyggnad och overforing
samt dialog ar viktiga forutsdttningar for att kunna dstadkomma dandamaélsenliga
avviagningar i provningen. De skapar en grogrund for en provningsprocess som
karakteriseras av tillit och ett sokande efter konsensus nar det giller miljoregle-
ringarnas utformning, genomforande och timing. Med andra ord, att 4stadkomma
vil avvigda stillningstaganden och beslut som driver pd industrins miljoanpass-
ning med bibehdllen (eller forstarkt) konkurrenskraft ar svart i frinvaro av en hog
kompetens hos myndigheterna och en tillitsbaserad kunskapsoverforing mellan de
inblandade parterna.
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KAPITEL 3

Miljoprovningen av
svensk industri enligt

miljoskyddslagen

3.1 Inledning

Detta kapitel handlar om miljoprévningen av svensk industri enligt miljoskydds-
lagen under 1970-, 80- och 90-talen. Sisom antytts ovan var detta en period da
Koncessionsnamnden for miljoskydd tillimpade lagstiftningen pa ett i flera avseen-
den dndamalsenligt sitt fran ett konkurrenskraft- och miljoperspektiv. Detta kapitel
illustrerar hur detta gick till i praktiken med fokus pd utformningen, genomforandet
och utfallet av miljoprévningen av pappers- och massaindustrin samt gruv- och
metallsektorn i Sverige. Var redogorelse visar att provningen baserades pa forhal-
landevis jambordiga, konsensusinriktade samt frekvent dterkommande dialoger
mellan verksamhetsutévare och de inblandade myndigheterna, och dir uppbyggnad
och overforing av kunskap gavs stort utrymme. Detta — i kombination med ett
konsekvent och frekvent utnyttjande av begransningsvirden och generdsa provope-
rioder — mojliggjorde sdvil langtgdende utslippsreduktioner som 6kad produktion.
Provningen skapade dven drivkrafter for teknologisk utveckling pd miljoomradet.

I nista avsnitt beskrivs hur den svenska miljolagstiftningen vixte fram under hela
1900-talet. Denna historiska tillbakablick ar viktig eftersom den visar hur en tit
stat-industrisamverkan kopplat till regleringen av industrins utsliapp i vatten (och
senare dven luft) borjade att ta form flera decennier innan miljoskyddslagens info-
rande 1969. Denna samverkan inbegrep dven ett starkt fokus pd kunskapsutveckling
och overforing. Pappers- och massaindustrin spelade hir en viktig roll, bland annat
eftersom denna sektors initiativ pd miljoomradet kdnnetecknades av ett intensivt
forsknings- och utvecklingssamarbete — ndgot som dven i hog grad kom att prigla
genomforandet av miljoskyddslagen i hela industrin.

I avsnitten 3.3 och 3.4 beskrivs utformningen, genomférandet och utfallet av
miljoprovningen enligt miljoskyddslagen i pappers- och massaindustrin respektive
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gruv- och metallsektorn. Vi bidrar bdde med en generell beskrivning av detta, och
med en fordjupad diskussion av ndgra intressanta enskilda provningar. Speciell upp-
marksamhet dgnas utfasningen av klorblekt pappersmassa under andra halvan av
1980-talet samt hela miljoprovningen av Ronnskirs metallsmaltverk under perio-
den 1973-1986. Kapitlet avslutas med avsnitt 3.5 som beskriver ndgra viktiga for-
andringar i den svenska miljoregleringsmodellen fran 1990-talet och framat. Dessa
inkluderar Sveriges EU-intride (1995) samt inforandet av miljobalken (1999), men
dven andra institutionella och organisatoriska forandringar som i olika utstrackning
har paverkat forutsittningarna for en andamalsenlig miljoprovning av industrin.

3.2 Framvaxten av den moderna miljélagstiftningen och en
svensk regleringsmodell

Vid sekelskiftet 1900 existerade lagstiftning som reglerade industrins utslipp i
form av framfor allt 1880 &rs vattenrittsforordning och 1874 4rs hilsovardsstadga
(uppdaterades 1919). Sa kallade fiskeriintendenter (fran sent 1800-tal, forst under
Lantbruksstyrelsen, frdn 1948 under Fiskeristyrelsen) samt provinsiallikare (under
Linsstyrelserna) engagerades i vissa lokala fall av industriféroreningar. Pappers-
och massaindustrins utsliapp vickte allra storst intresse. Redan dr 1908 inleddes ett
branschsamarbete som syftade till att utreda mojligheterna att reducera utslippen
fran bruken (S6derholm, 2009). Aven politiskt fanns ett 6kat intresse fér industrins
fororeningsproblem. 1915 presenterades ett ambitiost forslag till tillstandssystem.
Forsta virldskriget och en svag efterkrigsekonomi satte dock stopp for detta
(Lundgren, 1974). 1 och med 1918 4rs vattenlag inrdttades ett antal vattendomstolar
men syftet med dessa var att underlitta vattenkraftsutbyggnaden snarare dn att
skydda vattendrag fran utslipp. Fortfarande fanns inget tillstindssystem for forore-
nande industriell verksamhet.

Om det under 1900-talets tva forsta decennier fanns fron till framvixten av
den moderna svenska miljolagstiftningen, uppstod ett storre momentum under
1930-talet ndr vi ser tecken pd ett begynnande samarbete samt samforstdnd
mellan stat och industri i relation till den aktuella féroreningsproblematiken.
Ingenjorsvetenskapsakademien tog en del tidiga initiativ (Kaijser och Nilsson, 2019),
och nir staten 1932 etablerade den si kallade Undersoknings- och forsoksanstalten
for god vattenmiljo i sjoar och vattendrag utgjorde Wallenbergstiftelsen en viktig
finansidar (Morling, 2001). Nagot ar darefter kopplades dven en tillsynsverksamhet
till anstalten.

Med forestdndaren Sten Vallin i spetsen dgnade anstalten extra mycket uppmark-
samhet 4t massaindustrins avloppsvatten. Ett arbete som praglades av ett intensivt
kunskapsutbyte. Genom egna undersokningar samt regelbundna dialoger med
foretradare for industrin i samband med tillsynsverksamheten byggdes en kunskap
upp kring de framsta killorna till fororening samt hur man genom olika tekniska

28 MILJOLAGSTIFTNINGEN OCH INDUSTRINS FRAMTIDA KONKURRENSKRAFT



atgarder kunde reducera utslippen. Vallin insdg dven vilka utmaningar som utslapps-
reduktionen skulle innebara for industrin i termer av nya kunskapsbehov och tid for
att bygga upp denna kunskap.

Sdkerligen dr det behovligt med nya lagbestimmelser mot vattenfororening
och detta icke blott nir det giller vederborande industris skyldigheter utan
dven dess rattigheter. Ska milet ett renare vatten till bitnad for olika intres-
sen nds ndgotsindr snabbt, erfordras emellertid ej enbart bestammelser och
dldggande utan i forsta hand en sidan forstielse for saken hos industrierna
sjdlva, som tar sig uttryck i att forbittra och utveckla reningsmeroder.
(Jerkeman och Norrstrom, 2017, s. 81).

Aven andra offentliga foretridare bidrog till att lyfta fragan om det industriella
avloppets skador i vattendragen, sdsom Carl Schmidt, statens fiskeriingenjor under
Lantbruksstyrelsen mellan dren 1905 och 1940. Schmidt betonade behovet av att
reducera industrins utslapp och lyfte fram behovet av ett samforstind mellan stat
och industri i denna fraga.

Séval Vallins som Schmidts undersokningar och inspel utgjorde en viktig vetenskap-
lig grund for det arbete som inleddes under 1930-talet med att infora bestimmelser
om skydd mot vattenfororening i 1918 ars vattenlag (Jerkeman och Norrstrom,
2017). Nar den nya vattenlagen sedan tridde i kraft 1942, innebar den en viktig
forandring vad gillde klargorandet av svensk industris skyldigheter och rittigheter
satillvida att industrin nu kunde erhélla tillstdnd av myndigheter for utslapp i vatten
(luftutslippen limnades 4n sé linge diarhin). Villkoren skulle ta hansyn till bade de
skador som utslappen hade pa miljon och andra intressen samt till kostnaderna for
skyddsatgarder (att jimfora med rimlighetskravet i dagens miljobalk).'¢

Kopplat till vattenlagen etablerades den sa kallade Fisketillsynsmyndigheten, vasent-
ligen en foregéngare till Koncessionsnamnden for miljoskydd. Denna myndighet var
alagd att granska anmilningar om nya industriella verksamheter som for med sig vat-
tenfororeningar, inspektera dessa, samt folja den teknologiska utvecklingen kopplad
till mojligheterna att reducera sddan fororening. Fisketillsynsmyndigheten blev en
viktig arena for dialog mellan det offentliga och industrin, och de miljokommittéer
som parallellt med formeringen av den nya vattenlagen bildades inom pappers- och
massaindustrin, sdsom av Pappersbruksforeningen och Cellulosaféreningen, fore-
slog att deras arbete skulle ske i nara samrdd med den nya Fisketillsynsmyndigheten
(Pehrsson, 1955).

16. Ten artikel frdn 1942 skriver juristen Jan Otto Alrutz: ”Grundsatsen dr sidlunda, att fororening,
som medfor oligenhet av ndgon betydelse, ir otilliten, men undantag kan medgivas, om
fororeningens forebyggande kraver dtgarder, som ej skiligen kunna fordras” (Jerkeman och
Norrstrom, 2017, s. 83). Se dven Darp6 (2001, s. 54).

ENTREPRENORSKAPSFORUM 29



3 — MILJOPROVNINGEN AV SVENSK INDUSTRI ENLIGT MILJOSKYDDSLAGEN

Parallellt med framvixten av den skarpta fororeningslagstiftningen med dartill kopp-
lade myndigheter fortsatte pappers- och massaindustrin sitt arbete med att bygga
upp en gemensam forskning kring fororeningsproblematiken. Cellulosaindustrins
centrallaboratorium etablerades 1936, och det Svenska triforskningsinstitutet
(STFI) 1942. FoU-aktiviteterna vid STFI utvecklade tidigt ett starkt fokus pa
forbattrat material- och energiutnyttjande och nya system for processtyrning,
utvecklingsspar som bada blev viktiga for branschens framtida formdaga att kombi-
nera fortsatt expansion med reducerade utslapp (se t.ex. Rydberg, 1990; Soderholm
och Soderholm, 2020). Centrallaboratoriet tillsatte Vattenfororeningskommittén
(1945) pa uppdrag av den skogsindustriella branschen, och denna utvecklades
senare (1954) till ett fristdende laboratorium, Skogsindustriernas vattenlaborato-
rium (SIV). Ambitionen var att forbattra industrins kunskap om verksamheternas
avloppsvatten, deras sammansittning och inverkan “ur kemiska, biologiska och
naturskyddande aspekter”, samt mojligheterna till oskadliggorandet av férorenade
substanser”.

Kommittén sdg det som en central uppgift att utbyta kunskap med Fiske-
tillsynsmyndigheten och i och med etableringen av SIV stirktes samverkan med
myndigheten (samt dven STFI) ytterligare. P4 svenska pappers- och cellulosafor-
eningens mote 1949 uttalade sig ingenjoren Ingemar Eidem i positiva ordalag om
karaktiren pa — samt effekterna av — den tita samverkan som hade etablerats med
Fisketillsynsmyndigheten.

Tillsynsmyndigheten, som i sin nuvarande ledning, forfogar éver en impone-
rande sakkunskap inom vdr bransch, har just pi grund hirav en utpriglad
samarbetsvinlig instillning och anser att den blott kan Iosa sin vikiiga
uppgift pd bista sdtt genom samarbete med representanter for industrien,
vilka med forstdelse for frdgans betydelse stiller sina erfarenbeter och
undersokningsmaoyligheter till forfogande.

(Jerkeman och Norrstrom, 2017, s. 84).

De enskilda pappers- och massabrukens uppslutning kring Vattenfororeningskom-
mittén och SIV var god; 95 procent av landets befintliga fabriker var anslutna till
dessa organisationer. Forskningen finansierades gemensamt av industrin och staten.
Utover den laboratoriebaserade forskningen utforde SIV dven uppdrag at enskilda
bruk (exempelvis karteringar av massa- och vattensystemen), och bistod med expertis
i anslutning till forhandlingar om tillstind vid vattendomstolarna (Landner, 2002)."”

17.  Vattenfororeningskommittén och SIV arrangerade dven arliga samlingar (sd kallade kollokvier)
med fokus pd vattenfororeningsfragor. Vid dessa moten deltog — utdver representanter fran svensk
pappers- och massaindustri — personer fran exempelvis Fiskeristyrelsen, Industriforbundet, Statens
institut for folkhilsa, ingenjorsfirmor inom vattenbyggnadsomradet, vattendomstolarna samt IVA.
Dessa samlingar bidrog till att stimulera utbytet av kunskap om bland annat reningsteknologier
och analysmetoder (S6derholm, 2005).
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I borjan av 1960-talet tog luftvardsfrigan mer plats, och nir den statliga
Luftvardsnimnden bildades 1963, overgick det sd kallade Skogsindustriernas vat-
tenskyddsrdd, som utgjorde styrelse for SIV, till Stiftelsen skogsindustriernas vat-
ten- och luftvardsforskning (SSVL). Vid denna tidpunkt var det ocksd tydligt hur
den samverkansmodell som priglat miljoarbetet i pappers- och massaindustrin
delvis kom att omfatta samtliga storre industrisektorer,'s inte minst inom ramen
for Institutet for vatten och luftvardsforskning (IVL) som bildades 1966, samt eta-
blerandet av Naturvardsverket 1967 och miljoskyddslagen 1969. Valfrid Paulsson,
Naturvardsverkets forste generaldirektor under tidsperioden 1967-1991, betonade
att ett effektivt genomforande av miljolagstiftningen forutsatte samverkan och inte
minst en gemensam utveckling av ny kunskap (Lonnroth, 2013).

En viktig uppgift for Naturvardsverket inledningsvis var att utveckla de allmant
hallna principerna i miljoskyddslagen till mer precisa riktlinjer och kriterier. Detta
arbete skedde i sa kallade utredningskommittéer inom vilka langsiktigt viktiga
relationer mellan representanter for myndigheter, forskare och industriverksamma
kunde byggas upp (Lundqvist, 1997). Den pragmatism som tidigt praglade statens
forhdllande till industrins fororeningsproblematik, karakteriserade siledes dven
Naturvérdsverkets verksamhet. Miljokvalitet behovde vigas mot andra intressen
i samhaillet.

Detta faktum &terspeglades dven i sammansittningen av Koncessionsnimnden
for miljoskydd vars uppgift var att hantera ansokningar om tillstdnd enligt miljo-
skyddslagen. Ledamoterna utgjordes av en erfaren domare som ordférande samt tre
ledamoter med relevant miljo-, teknik- respektive industriexpertis. Till detta adde-
rades industri- och miljoexpertisen vid Naturvardsverket, som var remissinstans
och direkt inblandat i forhandlingarna om tillstdnd. Villkoren i tillstinden skulle
utgd fran vad som vid tidpunkten for bedomningen ansdgs vara tekniskt och eko-
nomiskt mojligt for ett branschtypiskt foretag (Westerlund, 1990). Valfrid Paulsson
betonade vikten av information i dessa processer; att respektive part vet vad den
andra vill och varfor, leder till rationella och balanserade beslut (Lundgvist, 1997).
Detta bygger i sin tur, enligt Paulsson, pa forekomsten av tillit och ”fortroendefulla”
samarbeten.

Det ar viktigt att notera att dven pd ett dvergripande politiskt plan fanns en tydlig
samsyn — till exempel mellan fackforbund och arbetsgivarorganisationer — kring
att teknologisk utveckling och modernisering var effektiva medel for att stodja
den hogproduktiva delen av svensk industri och dirmed varaktigt f4 upp I6neni-
vderna och levnadsstandarden (Lonnroth, 2013). Politiken och dess institutioner

18. Igruv- och metallsektorn spelade Jernkontoret (t.ex. dess tekniska rdd) en viktig roll for
miljoarbetet och FoU kring fororeningar, men detta arbete stod inte i paritet till det samarbete som
fanns inom pappersmassaindustrin under samma period (Jerkeman och Norrstrom, 2017).
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utformades darfor med syftet att miljolagstiftningen skulle samverka med — och till
och med stodja — strukturomvandlingen i industrin. Det fanns under efterkrigstiden
en utvecklingsoptimistisk anda dar miljoskydd och ekonomisk utveckling inte sdgs
som omsesidigt uteslutande (Nordlund och Marald, 2020; Engstrom, 2020)."

Etableringen av IVL skedde pa initiativ av industrin, och innebar en naturlig utveck-
ling av den samverkan som vixt fram kring industrins fororeningsproblematik
under i princip hela 1900-talet. IVL omfamnade hela industrin, och arbetade med
allt fran att identifiera och mita fororeningar till att reducera dessa med hjilp av ny
och forbittrad reningsteknologi (Bergquist och Soderholm, 2011). IVL utgjorde en
brygga mellan industrins behov & den ena sidan och kunskapsutvecklingen pa mil-
joomradet 4 den andra, institutet bidrog pa sa sitt till ldngtgdende utslippsreduk-
tioner i svensk industri frdn 1960-talet och framdt. I flera olika prévningar under
1970- och 80-talen spelade — som illustreras nedan — den kunskap som byggdes upp
vid IVL en ofta central roll i samband med faststillandet av sdvil provisoriska som
slutgiltiga tillstandsvillkor.?°

3.3 Miljéprévningen av pappers- och massaindustrin

Figur 2 visar utslippen av svavel och si kallade syreforbrukande amnen (COD) fran
svenska pappersmassabruk under perioden 1970-2002,?' samt den totala produk-
tionen i denna sektor. Av denna framgér att under perioden dstadkoms en radikal
reduktion i dessa utslipp men likvil 6kade produktionen med nirmare 50 procent.
Vi dterkommer nedan till utslippen — samt regleringen — av klorerande amnen men
aven i detta fall skedde en betydande reduktion, framst under andra halvan av
1980-talet och framat (se t.ex. Jerkeman och Norrstrom, 2017). T alla dessa fall
spelade miljoprovningen samt regleringen av utslappen enligt miljoskyddslagen en
central roll.

Koncessionsnimnden for miljoskydd prioriterade tillstandsvillkor som var flexibla
i meningen att de gav den enskilde verksamhetsutévaren mojlighet att sjalv vilja
vilka konkreta dtgirder som skulle vidtas for att leva upp till villkoren i tillstandet.
Studier visar att i flera provningar av massabruk foresprikade Naturvardsverket
specifika teknikval under forhandlingarna, men namnden var fast i sin overtygelse
att utslipp borde regleras med begriansningsvirden snarare dn teknikkrav. Inte

19. Tett tal i Haag 1970, betonade Industriférbundets davarande vd, Axel Iveroth, att en fortsatt
modernisering av industrin var den viktigaste vigen att hantera miljoproblemens utmaningar
(Lonnroth, 2013).

20. 1970 besokte en ledamot for USA:s representanthus Sverige, och var speciellt imponerad av den
samverkan som fanns mellan stat och industri pd miljdomradet. 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 stér for kemisk syreforbrukning (chemical oxygen demand). En hog belastning i vatten kan
innebira syrebrist, och da riskerar fisk och andra vattenlevande arter att stotas bort.
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sillan var de atgdarder som verksamhetsutovarna investerade i, andra in de som
Naturvéirdsverket hade forordat i inledningen av tillstdndsprocesserna (se t.ex.
Bergquist m.fl., 2013; Soderholm m.fl., 2017).

Figur 2: Utslapp samt produktion i svensk pappers- och massaindustri, 1970-2002
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Atgirdsflexibilitet kombinerades ofta med tidsflexibilitet, det vill siga lingre provo-
perioder under vilka olika utsldppsreducerande atgarder och teknologier kunde
testas och utvirderas. Tidigt betonade Koncessionsnimnden vikten av att dessa
undersokningar:

...inte [Or tidigt fastnar vid ndgra specifika resultat utan fokuserar pd de
tekniska potentialerna samt kostnaderna for olika alternativa dtgarder och
redufktionsnivder. %2

I dessa fall tog nimnden sillan ndgot beslut om slutliga tillstdndsvillkor forrdn
det aktuella bruket hade slutfort undersékningarna och foreslagit skyddsatgarder,
som ledaméterna i nimnden sedan fann rimliga ur kostnadshdnsyn i relation till
verksamhetens miljopaverkan.

Den viktiga betydelsen av provoperioder i kombination med provisoriska utslapps-
villkor framgdr av figur 3, som dskadliggor utslappsnivder samt begransningsvarden
for COD vid tva svenska pappersmassabruk under perioden 1981-2013: Gruvén
och Mérrum (Séderholm m.fl., 2019a). De vertikala linjerna visar tidpunkterna
for Koncessionsnamndens — och fran och med 1999, mark- och miljodomstolens

22. Citatet ar himtat frin dokumentation av prévningen av Munksunds bruk 1972-1973,
Koncessionsndmndens beslut 1972-11-07 (s. 14), Lansstyrelsen i Norrbottens arkiv E6B:58, Lulea.
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— beslut i form av sdvil provisoriska som slutliga tillstdndsvillkor. Figur 3 visar att
produktionen vid bdda bruken 6kade markant under den studerade perioden, men
likvil ser vi dven radikala reduktioner i de totala utslippen av COD. De regleringar
av utslappen som successivt infordes under 1980- och 90-talen var centrala for att
astadkomma dessa reduktioner.

Figur 3a visar hur Gruvons bruk vid tvé olika tillfillen gavs mojlighet att dra
nytta av langre provoperioder. 1982 beslutade Koncessionsnimnden om nya
begriansningsvarden, men dessa behovde inte uppnds forrdn i december 1986.
Detta gav foretaget en mojlighet att investera i sd kallad aerob biologisk rening,?3
och kunde 1985 med rage underskrida begrinsningsvirdet i den slutliga domen
(1986). I slutet av 1990-talet behovdes ett nytt miljotillstdnd pd grund av en
planerad produktionsokning. Enligt ett beslut i Koncessionsnamnden 1998 ila-
des bruket att utreda de tekniska och ekonomiska mojligheterna att investera i
processinterna savil som externa reningsdtgiarder for né ytterligare reduktion i
utslippen av COD. Niamnden skot dock upp avgorandet om slutliga villkor till
2002, och detta gjorde det mojligt for bruket att testa olika l6sningar. Exempelvis
testade Gruvons bruk, och implementerade i ett senare skede, en ny kokmetod

som tillsammans med tvdstegs-syrgasblekning forvintades reducera utslappen av
COD fran blekeriet.

Figur 3a: Utslapp och grénsvarden f6r COD vid Gruvéns pappers- och massabruk,
1981-2013
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23. Biologisk rening av utslappen innebir rening med hjilp av mikroorganismer, antingen med
tillgdng till syre (aerob rening) eller utan tillgang till syre (anaerob rening). Idag har alla svenska
pappersmassabruk nigon form av biologisk rening, ofta kompletterat med ytterligare reningssteg i
form av exempelvis kemisk fillning (se t.ex. Jerkeman och Norrstrom, 2017).
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Figur 3b: Utslapp och gransvarden fér COD vid Mérrums pappers- och massabruk,
1981-2013

COD (ton) Produktion (ton)
35000 500 000
450 000
30 000
400 000
25000 350 000
20 000 300 000
250 000
15000 200 000
10 000 150 000
100 000
5000
50 000
0 0

1981 1984 1987 1990 1993 1996 1999 2002 2005 2008 2011

= == Utslapp COD (ton) = = = Gransvarde COD (ton) e Produktion (ton)

I figur 3b illustreras motsvarande utveckling for Morrums bruk. Utslappen fran
brukets avfallsvatten reglerades kontinuerligt i form av en rad olika delbeslut fran
Koncessionsnamnden om gradvis mer strikta provisoriska begriansningsviarden och
ett uppskjutande av de slutliga villkoren. Miljoprovningen pagick med varierad inten-
sitet fran mitten av 1980-talet till slutlig dom 2000. I ett tidigt skede uppgraderades
brukets kondensathanteringssystem; en sd kallad reningskolonn installerades dit
det mest fororenade kondensatet kunde foras. For att kunna leva upp till de tuffare
utsldppskraven kravdes dock ytterligare dtgiarder. Enligt ett delbeslut fran 1985 dlades
bruket att i samrdd med Naturvardsverket undersoka forutsittningarna for en biolo-
gisk reningsanlidggning (som ocksd uppfordes senare). I borjan av 1990-talet testades
aven andra dtgdrder, och tack vare de utdragna provoperioderna kunde ingenjorerna
vanta in erfarenheter fran bolagets (Sodra cells) 6vriga massabruk (Monsterds och
Viro). Bruket valde sedan att investera i ett nytt kokeri med forlangd kokning, vilket
aven bidrog till en reduktion i utslippen av klororganiska foreningar.

Miljoprovningen av den svenska pappers- och massaindustrin illustrerar dven bety-
delsen av utveckling och 6verforing av kunskap kopplat till tillstdindsprocesserna.
Bruk som var under provning kunde till exempel engagera IVL och SSVL, som
lanserade nya utvecklingsprojekt i vilka de fragor som aktualiserades i provningen
undersoktes. Resultaten fran dessa projekt kom sedan ofta till nytta i kommande
miljoprovningar (Bergquist m.fl., 2013). En forutsdttning for detta var naturligtvis
att manga massabruk i Sverige konfronterades med liknande problem, och att det
darfor fanns ett varde med kollektiva branschforskningsinstitut som exempelvis
STFI. Det finns exempel pa verksamheter som beviljades forlingda tidsfrister eller
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provoperioder for att gora det mojligt att vinta in relevanta resultat frin pdgdende
SSVL-projekt.?*

Ett sddant fall 4r den ovan nimnda provningen av Gruvons bruk i borjan av
1980-talet; de slutgiltiga villkoren faststilldes i december 1986, forst efter det att ett
SSVL-projekt om miljovanlig produktion av blekt massa hade avslutats. Alltigenom
ar dokumentationen over massabrukens miljoprovningar full av referenser till olika
stat- och industrifinansierade forskningsprojekt, inte minst under 1980-talet.

Naturvérdsverket var viktigt i tillstdndsprovningen, bidde som péddrivare men i hog
grad ocksd som en killa till — och formedlare av — ny kunskap. Under 1970- och
80-talen hade verket en forskningsenhet (med laboratorier) dir mycket uppmark-
samhet dgnades 4t massaindustrins processer och miljopaverkan. En av de forskare
som jobbade pd Naturvardsverket under denna period bekriftar att denna enhet
var viktig for att overbrygga det kunskapsglapp som annars hade kunnat forsvara
miljoprovningen:

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

Naturvérdsverket fanns dven representerat i styrelsen for IVL, liksom i dess forskar-
rad, och hade dirigenom direkt tillgang till den forskning som bedrevs vid institutet
samt i de olika SSVL-projekten. Betydelsen av FoU och kunskapsoverforing blir
speciellt tydlig i fallet med utfasningen av klorblekt pappersmassa under 1980-talet.
Detta ar en fridga som ront stor uppmirksamhet i forskningen, och ménga studier
har noterat hur alternativa blekningsmetoder var snabbare att utvecklas och spridas
i de nordiska linderna, och inte minst i Sverige (Harrison, 2002; Smith och Rajotte,
2001). Utfasningen av klorblekt massa tog fart i mitten av 1980-talet da forskare
varnade for att dioxiner kunde férekomma i exempelvis klorblekta kaffefilter, toa-
lettpapper och blojor. Utslappen av mangden klororganiska foreningar — matt som
AOX (adsorberbara organiska halogener) — behovde darfor reduceras.

24. Med anledning av den skdrpta miljoskyddslagen fick SSVL i uppdrag av Svenska cellulosa- och
pappersbruksféreningen att genomfora ett miljovardsprojekt med dtta delprojekt (de sd kallade
SSVL-projekten) under 1970-talets tre forsta dr. Projektet ansdgs vara for omfattande for att
hanteras endera inom ramen for IVL:s eller STFIL:s verksamheter varpa en projektorganisation
byggdes upp med representanter fran sdvil de stora skogsindustriella foretagen som fran
institut (IVL, STFI, m.fl.), konsulter (t.ex. :J\ngpannefiireningen), och leverantorer (bland annat
Gotaverken). Rapporteringen av resultaten skedde i delrapporter (1972-1973) samt i en slutrapport
(1974) (Séderholm, 2007).
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Flera studier har hivdat att ett tryck frdn allmidnheten och okad konsumentefterfra-
gan var de huvudsakliga skilen till pappersmassaindustrins inforande av alternativa
blekningsmetoder, till exempel syrgasblekning, forlingd kokning och anvindning av
klordioxid i processen (Reinstaller, 2008; Rajotte, 2003; Popp m.fl., 2011). I dessa
sammanhang hinvisas bland annat till introduktionen av miljomarkt — Svanenmarkt
—klorfritt papper 1991. Ibland framhalls till och med att regleringarna av de klorerade
organiska foreningarna sliapade efter konsumenttrycket, och att de sdlunda skarptes
forst efter att ny teknologi hade blivit tillganglig (Popp m.fl., 2011). En ndrmare titt
pd denna utveckling antyder dock att det snarare handlade om ett omviant samband.

Koncessionsnamndens respons pd klorproblematiken var mer eller mindre omedel-
bar, och endast ndgra fa mdnader efter forskarlarmet skedde forhandlingar rorande
utslappen av AOX fran Norrsundets massabruk. Denna provning hade inletts redan
1981, men i och med att dven utslidppen av klororganiska foreningar blev foremal for
provning, foljdes tillstdndsprocessen med stort intresse av flera aktorer, till exempel
andra massabruk (varav vissa var foremal for egna provningar), myndigheter, forsk-
ningsinstitut och underleverantorer.

En viktig anledning till att Koncessionsnimnden inte tvekade att inforliva de klo-
rerade utsldppen i provningen var — utover de nya ronen om negativ paverkan pa
hilsa och miljo — att den svenska pappers- och massindustrin under lang tid bedrivit
en intensiv FoU-verksamhet med direkt anknytning till klorfrdgan (Bergquist och
Soderholm, 2015). Ett antal SSVL-projekt kring syrgasblekning hade genomforts
redan frin 1960-talet och framét (t.ex. SSVL, 1977), och savil IVL som STFI hade
lange jobbat med fragan (Soderholm m.fl., 2017). Ett skil till detta var att kloran-
viandningen var forhéllandevis kostsam och dven hade negativa effekter pa delar
av produktionsprocessen. Under 1970-talet 6kade intresset ytterligare, inte minst
eftersom mindre klor ofta gick hand i hand med en mer effektiv energianviandning.

I miljoprovningen av Norrsundets bruk tog Koncessionsnimnden fasta pd den
kunskap som hade byggts upp under tidigare decennier, och redan 1986 togs beslut
om att bruket fram till 1990 skulle klara ett begriansningsvirde motsvarande 2,0
kilo AOX per ton producerad massa (jamfort med cirka 4,0 kilo per ton 1986).
Koncessionsnamndens beslut i detta fall satte press pd 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 provningar.

Koncessionsnimnden tog med stort intresse del av resultaten frin de
undersokningar som genomfordes av savil myndigheter som industrin. Om
vi kunde identifiera goda forutsittningar for en viss teknologisk utveckling,
mfordes provoperioder och framtida gransvirden baserade pa denna
utveckling. Pd sd sdtt tvingade vi fram en viss teknisk utveckling,

(citatet dterfinns i 6versatt form i Bergquist m.fl.., 2013, s. 17).
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Figur 4a och 4b visar utslappen och begrinsningsviardena for AOX vid ytterligare
tva svenska massabruk, Skutskiar och Aspa, som provades under samma period.
1987 beslutade Koncessionsnamnden i Skutskarsfallet. Begransningsvirdet for
AOX skulle vara 2,7 kilo per ton producerad massa fran och med 1990, och tva
ar senare skulle det uppga till 2,0 kilo per ton (Figur 4a). Under en femdrsperiod
minskade utslippen fran cirka 3,5 kilo AOX per ton till drygt 0,5 kilo per ton,
och Skutskidrs bruk kunde dirmed med rdge uppfylla tillstindsvillkoren pa
denna punkt.

Figur 4b illustrerar motsvarande utveckling for Aspa bruk. I borjan av 1970-talet
uppgick utslappen av klororganiska foreningar till cirka 10 kilo AOX per ton pro-

5 och nar Koncessionsnamnden for miljoskydd for forsta gdngen

ducerad massa,?
beslutade om ett gransvirde var utslippen cirka 4 kilo AOX per ton. Detta beslut
kom 1988, och enligt villkoren skulle bruket reducera utslippen till 2,0 kilo AOX
per ton fram till 1992. Samma ar togs dock dven ett beslut om en prévoperiod under
vilken Aspa skulle undersoka mojligheten att reducera utslappen till 0,7 kilo AOX
per ton tills 4r 1995. Detta mal ndddes redan 1993, och Aspa bruk blev det forsta
bruket i viarlden att producera totalt klorfri massa (TCF). Mycket utvecklingsarbete
skedde pé sjdlva bruket, men det baserades i hog grad pa all den kunskap som hade

byggts upp under decennierna innan.?¢

Figur 4a: Utslapp och grénsvarden for klororganiska féreningar vid Skutskérs mas-
sabruk, 1988-2005
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25. Denna uppskattning aterfinns i Lindell (2005). Overlag ir det svart att identifiera data 6ver dessa
utslapp fran 1970-talet (eller tidigare).

26. Iborjan av 1990-talet gav den tyska tidskriften Der Spiegel ut ett nummer i klorfritt papper, ”Das
Plagiat”, som var baserat pd massa frin Aspa bruk. Detta nummer hade en tydlig effekt pa de tyska
konsumenternas efterfrigan pa pappersprodukter (se t.ex. Waluszewski och Hikansson, 2004).
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Figur 4b: Utslapp och gransvarden for klororganiska féreningar vid Aspa massabruk,
1988-2005

AOX (kg/ton, Produktion (ton)
45 > 200 000
4 | 180 000
35 \ ““ 160 000
140 000
3 \ \)
\) 120 000
2,5 H
-\ 100 000
2 - o
“\ 80 000
15 \ Q 60000
%
1 \ N 40000
Ladd R
0,5 \ S 20 000
0 NS eSS T o 0
1987 1990 1993 1996 1999 2002 2005

== = Utslipp AOX (kg/ton) === Grinsvirde AOX (kg/ton) == Produktion (ton)

Detta visar att regleringen av massabrukens utslapp av klororganiska foreningar fore-
gick introduktionen av miljomarkt papper, som kom forst 1991. En viktig anledning
till att till exempel Popp m.fl. (2011) antyder att miljomarkningen var den ursprung-
liga orsaken till den teknologiska utvecklingen och de omfattande utslappsreduk-
tionerna, ar att dessa forfattare enbart har tillgédng till information om de slutliga
tillstdndsvillkoren for de svenska bruken. I praktiken hade Koncessionsnimnden for
miljoskydd - inte minst genom ldnga tidsfrister och provoperioder samt provisoriska
villkor — under flera ar satt press pd industrin att ta itu med klorproblematiken.

3.4 Miljéprévningen av gruv- och metallindustrin

I detta avsnitt diskuteras miljoprovningen av svensk gruv- och metallindustri med
fokus pa 1970- och 80-talen. De provningar som dgnas mest uppmarksamhet ir:
(a) LKAB:s ansokan 1975 om tillstdnd for 6kad produktion av pellets, och dar de
viktigaste utslippen utgjordes av svavel, stoft och fluor; (b) Bolidens ansokan 1974
om tillstdnd for 6kad produktion i bolagets gruva Laisvall och tillhérande anrik-
ningsverk sd snart en ny damm for anrikningsvattnet hade tagits i bruk; och (c)
Bolidens ansokan 1973 om tillstdnd for 6kad produktion vid Ronnskars smaltverk,
och som inbegrep utslapp av bland annat svaveldioxid samt en rad tungmetaller
(t.ex. kadmium, arsenik och kvicksilver). I avsnittet dgnas speciell uppmarksamhet
at det sistnamnda drendet. Miljoprovningen av Ronnskirsverken under tidsperio-
den 1973-1986 ir en av de mest omfattande tillstdindsprocesserna i den svenska
historien, och i borjan av 1970-talet var verket en av de mest fororenande industri-
anliggningarna i Europa (Bergquist, 2007). Anledningen till detta ar att den typ av
sulfidmalm som utgjort Bolidens malmfyndigheter har haft mycket hoga halter av
svavel och tungmetaller.
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I miljoprovningarna av de tvd gruvverksamheterna — (a) och (b) ovan — ser vi villkor
med ett betydande inslag av sdvil dtgiards- som tidsflexibilitet. For LKAB:s pel-
letsverk tillimpades regelmissigt — i delbesluten och i det slutgiltiga tillstdndet —
begriansningsviarden samt provoperioder for stoft-, svavel- och fluorutslapp. Detta
gjorde det mojligt att testa flera olika dtgarder. Mdnga tester gjordes i en egen
pilotanliggning, och de visade att det var mojligt att minska utslippen av fluorfor-
eningar med 90-95 procent, och dven i viss médn svavelutsldppen.

Provoperioderna var speciellt viktiga for att dstadkomma en reduktion i utslappen
av stoft fran pelletsverket. D4 provningen inleddes (1975) var utsldppen av stoft
4,6 kilo/ton sinter. Enligt LK AB skulle utslappen kunna reduceras till 1,2 kilo/ton
efter att den for produktionsokningen nodviandiga utbyggnaden av kulsinterverket
hade genomforts, medan Naturvardsverket ansdg att ett begrinsningsviarde 0,9
kilo/ton var motiverat. Koncessionsnimnden ansdg att detta var ett rimligt ling-
siktigt mal och erbjod foretaget en generds provoperiod med motiveringen att moj-
liga dtgarders effektivitet och kostnader inte kunde avgoras forran det ombyggda
verket hade provats i praktisk drift. Koncessionsnimnden tog beslut om villkoren
i det slutgiltiga tillstdndet i september 1979, och dd kunde begriansningsvirdet
siattas till 0,5 kilo/ton. Det dr hdr noterbart hur detta villkor baserades pa en
teknologi som inte fanns i kommersiell anvindning vid tillstdndsprocessens bor-
jan. Koncessionsnamnden erholl dock tillricklig kunskap for att faststilla detta
tillstdndsvillkor, en kunskap som inte minst hade forvirvats genom det fyra ar
linga utvecklingssamarbetet som skedde i samverkan mellan Naturvirdsverket

och LKAB (Séderholm och Viklund, 2019).

Provningen av Bolidens ansokan 1974 om okad produktion i Laisvallgruvan hand-
lade bland annat om utsldpp av gruv- och anrikningsvatten i tvd nirbeldgna sjoar.
Bolaget inledde efter en deldom fran Koncessionsnimnden 1975 en utredning av
dessa problem. Speciellt intresse dgnades at dtgiarder for hoggradig rening av gruv-
vattnet (snarare dn att anvianda bassanger dir rent och slamhaltigt vatten kunde
sarskiljas). Boliden tog i samverkan med Naturvardsverket fram ett forslag som
byggde pa sa kallad sulfidfillning (se dven Ekengren, 1980).

Bolaget ville emellertid investera i reningsanldggningen i tvd etapper eftersom det
skulle bli dyrt att bygga en stor anldggning for allt gruvvatten fran Laisvallgruvan.
Dessutom var man i fird med att genomfora en drivning av forbindelseorter mellan
de olika malmkropparna, och detta planerades vara fardigt 1981. Detta skulle gora
det mojligt att ansluta gruvvattnet till reningsanliggningen genom orterna varpa
det skulle innebira en onodig kapitalforstoring att leda allt vatten genom ledningar
redan i ett tidigt skede (se t.ex. Soderholm och Viklund, 2019). Koncessionsnimnden
tillat bolaget att genomfora den planerade utbyggnaden i tva etapper. Nar Boliden
i slutet av 1984 redovisade resultaten av sina dtgarder konstaterades att utslappen
hade minskat med hela 90-95 procent jamfort med nir de var som storst innan
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tillstdndsprovningen inleddes. De slutgiltiga villkoren faststilldes 1986, och vid den
tidpunkten konstaterade Koncessionsnamnden att de uppmatta halterna av tungme-
taller i fisk var mycket ldga.

Sidsom pédpekades ovan utgjorde provningen av Ronnskirs metallsmiltverk en
speciellt stor utmaning for det svenska miljoprovningssystemet. Ronnskirsverken
stod under 1970-talet for en betydande del av Sveriges totala utslipp av arse-
nik och andra tungmetaller till vatten, inte minst kvicksilver och kadmium.
Luftutslappen, till exempel i form av svaveldioxid, var omfattande. 1973 limnade
Ronnskarsverken in en ansokan till Koncessionsnamnden for miljoskydd gallande
miljotillstdnd for den existerande verksamheten, inklusive en planerad produk-
tionsokning. Denna ansokan kom att understillas regeringens beslut (enligt 16
§ miljoskyddslagen). Anledningen var att verksamheten var av sddan art att den
innebar stora olidgenheter for sdvial manniskor som natur samtidigt som den var av
stor betydelse for svenskt naringsliv i 6vre Norrland samt for landets forsorjning
av metaller. Med denna motivering gav regeringen 1975 tillstdnd till smaltverket,
men regeringen tog ocksd stdd i Naturvirdsverkets och Koncessionsnamndens
argumentation att det kriavdes omfattande investeringar i olika skyddsdtgarder
(Bergquist, 2007).

Ett viktigt villkor for detta forsta miljotillstdnd var att Ronnskar under en tredrs-
period skulle genomfora en rad olika skyddsédtgirder. Foretaget beviljades dven
en provoperiod pd fem ar under vilken man skulle undersoka mojligheterna att
reducera utsldppen till visentligt lagre nivder. Arbetet skulle ske i sa kallade ”sam-
rdd” med Naturvardsverket och Lansstyrelsen. Ett viktigt skal till detta var att det
fanns en gemensam osikerhet rorande vad som kunde anses utgora BAT. I syfte
att identifiera en relevant referensanliaggning och tekniskt genomforbara skyddsat-
garder genomforde Boliden och Naturvardsverket vid flera tillfillen gemensamma
resor till olika smaltverk i bland annat USA, Kanada, Tyskland, Japan, Belgien
och Storbritannien. En viktig slutsats fran dessa resor var exempelvis att de japan-
ska regleringarna var strangast, sarskilt nar det gillde utslippen av svaveldioxid
(Bergquist et al., 2013).

Hela tillstindsprocessen fram till och med Koncessionsnamndens beslut om slutgilti-
ga villkor 1986, praglades av atgardsflexibilitet. Boliden kunde med andra ord expe-
rimentera med olika losningar under utdragna provoperioder. Den processtekniska
miljoanpassningen skedde genom stegvisa, sekventiella steg dar bade egna 16sningar
och externt utvecklade teknologier var viktiga. I forhandlingarna om de slutliga
tillstdndsvillkoren 1986 hinvisade exempelvis Naturvardsverket till den japanska
referensanliggningen, men Boliden beviljades mojlighet att vilja andra dtgarder. I
slutindan genomforde bolaget flera strukturella processforandringar samt rationa-
liseringar, som bidrog med savil forbittrad produktivitet som utslappsreduktioner
(inom de angivna gransvirdena), allt detta dessutom till en lagre kostnad.

ENTREPRENORSKAPSFORUM 41



3 — MILJOPROVNINGEN AV SVENSK INDUSTRI ENLIGT MILJOSKYDDSLAGEN

De losningar som utvecklades av bolagets egna ingenjorer spelade en betydande
roll under tillstindsprocessens forsta ar eftersom det dd inte fanns kommersiellt
gingbara tekniska losningar kopplat till de miljoutmaningar som Boliden stod
infor (Bergquist, 2007). I ett fall dir det fanns specifika teknikkrav innebar bola-
gets egna undersokningar att villkoren kunde skrivas om efter konsultation med
Naturvérdsverket samt beslut av Koncessionsnamnden. I de ursprungliga villkoren
ingick att bolaget skulle rena sitt spol-, dag- och processvatten genom ett sd kallat
tvalinjesystem, men Boliden foreslog i stillet en gemensam anlidggning for rening av
allt vatten. Tre dr av intensiv testverksamhet behovdes for att utveckla en driftsiker
samt effektiv reningsmetod; den innebar att man kunde hantera olika tungmetaller
(t.ex. kadmium, kvicksilver) var for sig i koncentrerad form for att sedan dterfora
dessa till de metallurgiska processerna, medan andra miljofarliga amnen (t.ex. fluo-
rider, klorider) kunde deponeras.?

Ett annat exempel pad en central skyddsatgird som utvecklades vid Ronnskarsverken
var en reningsanliggning for gaser. I denna kunde bolaget dels kontrollera det
metallhaltiga stoftet (innehéllande t.ex. koppar och bly) for att dterfora detta till
kopparverket, dels ta hand om det andra stoftet innehdllande till exempel kvicksil-
ver och arsenik och utnyttja dessa som rdvaror i det sd kallade arsenikraffinerings-
verket. Ett nytt svaveldioxid- och svavelsyraverk uppfordes ocksa i enlighet med en
process utvecklad av Boliden. For att alla processgaser skulle kunna tas hand om
vid dessa verk uppfordes en central tvittanliggning dit gaser fran flertalet processer
kunde foras och omhindertas (Bergquist, 2007).

Det tekniska utvecklingsarbetet som utfordes av Boliden under 1970-talet forde
med sig att bolaget blev varldsledande nir det gdllde kvicksilver- och arsenikrening,
samt for rening av vatten fran tungmetaller (se dven Solbu, 1986). Denna utveckling
mojliggjordes i mycket hog utstrickning av den dtgiards- och tidsflexibilitet som
kiannetecknade den 13 &r langa processen. En forutsattning for detta var i sin tur
den fortroendebaserade samverkan som fanns mellan bolaget, Koncessionsnimnden
och de berérda myndigheterna med Naturvardsverket i spetsen (Bergquist m.fl.,
2013). Tabell 1 visar de utslippsreduktioner som detta system &stadkom vid
Ronnskarsverken under perioden 1967-2018. Totalt sett ar utslappsreduktionerna
betydande, och 6verstiger i flera fall 99 procent (jimfort med 1972 &rs nivder).
Samtidigt visar tabellen ocksd att produktionen har okat vasentligt 6ver tid, dven
under tiden for den mest intensiva miljoprovningsprocessen dd ocksa den internatio-
nella konkurrensen blev mer pataglig.

Tillstdndsbeslutet frin 1986 var dven det framdtsyftande, och inneholl begrins-
ningsviarden som skulle uppnds inom en given tidsram. Exempelvis var utslappen av
svaveldioxid cirka 11 000 ton ar 1986, och Koncessionsnimndens beslut innebar

27. Vattenreningsverkets teknik ansigs s sent som pa 2000-talet fortfarande vara intressant pa
marknaden, och existerade da i drift vid andra metallsméltverk i virlden (Bergquist, 2007).
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att dessa utsliapp skulle vara maximalt 8 000 ton 1990-1991 och sedan 5 000 ton
frdn och med ar 1994. Som framgar av tabell 1 levde Ronnskarsverken upp till dessa
villkor, samt dven till motsvarande villkor for en rad olika tungmetaller (Bergquist,
2007). Utslappen har fortsatt att gd ned under 2000-talet, bland annat som en
foljd av den nya miljoprovning av verksamheten som genomfordes under perioden
2009-2014 (se dven avsnitt 4.4).

Tabell 1: Metallproduktion och utsliapp vid Ronnskarsverken, 1967-2018

Utslapp i luft och vatten
MetaH.— Svaveldioxid Arsenik Koppar Bly (Pb) Kvicksilver
(f(;gg“tg?;) (5302;(/1;)00 (As) (ton/ar) (Cu) (ton/ar) (ton/ar) (Hg) (ton/r)
1967 119 36 2232 355 898 8,7
1972 136 46 1814 267 692 3,1
1977 136 28 815 236 251 15
1982 170 14 88 85 203 11
1987 192 11 20 53 75 0,4
1992 188 4,9 5.2 26 33 0.2
1997 213 33 1.1 7.0 7.8 0,15
2002 277 4,2 1.3 1.8 3,6 0,16
2007 277 4,2 12 17 2,8 0,10
2012 269 38 08 13 2,4 0,04
2018 285 35 03 1,5 2,5 0,02

Kéllor: Bergquist (2007) samt uppgifter fran Naturvéardsverket och Bolidens arsredovisningar

3.5 Miljébalken och nya férutsattningar fér miljéprévningen

I kapitel 4 syntetiserar vi de viktigaste lirdomarna fran detta kapitel med utgdngs-
punkt i det analytiska ramverket som presenterades i kapitel 2 samt de utmaningar
som dagens provning stir infor. Eftersom vi dven gor jamforelser med dagens
provning enligt miljobalken, dr det viktigt att forst diskutera viktiga institutionella
forandringar fran 1990-talet och framdt, som alla har paverkat genomforandet av
den svenska miljoprovningen.

Under efterkrigstiden fanns en tydlig ambition att skapa en miljoregleringsansats
som byggde pd en tillitsbaserad och tit samverkan mellan stat och industri. Vi har
ovan illustrerat hur denna ansats fungerade inom ramen for enskilda préovningar,
och genomgédngen indikerar att denna ambition till stora delar uppfylldes. 1987
tog Industriféorbundet hjilp av Sifo for att undersoka industrichefers syn pd miljo-
lagstiftningen och dess genomforande (Duit, 2007). Resultaten fran denna under-
sokning visade att de verkstillande direktorernas hade ett relativt hogt fortroende
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for de svenska miljomyndigheterna, mycket hogre 4n motsvarande fortroende for
landets politiker. 70 procent av de tillfrigade cheferna foredrog det existerande
systemet framfor ett system baserat pa ett okat inslag av skatter och/eller avgifter
pd utslapp. Endast nio procent av vd:arna upplevde att miljolagstiftningen utgjorde
ett hinder for foretagens arbete. Andra undersokningar bekriftade bilden av ett
regleringssystem med ett starkt inslag av hogt fortroende aktorerna emellan, och en
professionell arbetskultur som upplevdes som rationell. Fokus var pd att identifiera
de mest effektiva teknologiska losningarna pa miljoproblemen (se dven Emmelin,

2000).

Forutsdttningarna for miljoprovningen av industrin har dock forandrats under de
senaste tre decennierna, och vi avslutar detta kapitel med att belysa ndgra av dessa
forandringar. Aven om miljoskyddslagen fran 1969 utgjorde det forsta enhetliga
ramverket for regleringen av utslapp till luft, vattenféroreningar, buller och annan
storande verksamhet frdn den svenska industrin, blev systemet med tiden — i och
med antagandet av ny miljolagstiftning — svart att 6verblicka. Motsagelser och 6ver-
lappningar mellan de olika miljolagarna identifierades och diskuterades. Arbetet
med utvecklingen av miljobalken padborjades redan 1989, och ett viktigt syfte var
att samordna ndgra av de mest centrala miljolagarna, inklusive miljoskyddslagen.
I och med detta ersattes Koncessionsnimnden for miljoskydd med regionala miljo-
domstolar (numera mark- och miljodomstolar).

Sveriges anslutning till den Europeiska unionen (EU) 1995, innebar nya rittsliga
forpliktelser, inte minst gillande industriféroreningar. 1996 antogs till exempel
det sa kallade IPPC-direktivet (1996/61/EG) som bland annat krivde regelbundna
omprovningar av industrins tillstdind och, i forekommande fall, uppdateringar av
befintliga tillstdndsvillkor. Den svenska lagstiftningen har dock i detta avseende
halkat efter, inte minst géllande tillstindsprocessen for industrin. Konkret har moj-
ligheterna att omprova de befintliga tillstinden begrinsats (Prop. 2001/02:65; Prop.
2004/05:129). EU-lagstiftningen innebar ocksd okade krav pd miljokonsekvens-
bedomningar och miljokonsekvensbeskrivningar (MKB). Kravet pd en MKB var
visserligen ingen nyhet i svensk miljoritt, men for att harmoniera EU-ritten blev det
nodvindigt att skarpa reglerna i miljobalken (Prop. 1997/98:45).

En annan viktig forandring handlar om de 6kade mojligheterna (i vissa fall dven
kravet pd) att involvera olika intressenter i beslutsprocesserna. I och med miljobal-
kens inforande erbjods exempelvis vissa miljoorganisationer ritten att overklaga
miljddomstolens beslut till miljoéverdomstolen. Aven EU-lagstiftningens 6kade krav
nar det gdller MKB handlade om dessa fragor. Ritten att ta del av miljoinformation
och delta i beslutsprocesser som ror miljon samt tillgdngen till rattslig provning i
miljéfragor foljer ocksd av Arhuskonventionen fran 1998. Konventionens artiklar
har genomforts genom sdvil EU-ritten som bestimmelser i miljobalken. Har finns
siledes en forhdllandevis viktig skillnad jimfort med hur situationen var under
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forhandlingarna i Koncessionsnamnden for miljoskydd. I denna namnd priglades
beslutsprocessen nistan uteslutande av de forhandlingar som skedde i en relativt
liten och exklusiv grupp av experter. Allmidnheten och frivilligorganisationerna
hade begrinsad tillgang till — och inflytande 6ver — processen.?

Miljobalkens och EU-rittens initiering har med andra ord forandrat forutsittning-
arna for den svenska miljoprovningen av industrin, till exempel i form av att krav pa
integrerade och heltickande bedomningar av industriverksamheters miljopaverkan
paverkat tolkningen och tillimpningen av bade nya och befintliga rittsregler. Det dr
dock viktigt att notera att de materiella reglerna, till exempel nar det giller innebor-
den av kravet pd bista mojliga teknik och rimlighetsbedomningen, i stor sett inte
har forandrats. Det som dndrats dr nog snarare att mark- och miljodomstolarnas
utrymme for skonsmaissig bedomning nar det giller avviagningar i det individuella
fallet har blivit mer begrinsat jimfort med motsvarande utrymme under konces-
sionsnamndens tid.

Den korporativistiska modellen for stat-industrisamverkan har forblivit en viktig
del av svensk politik, till exempel inom klimatpolitiken (Kronsell m.fl., 2019),
Men ménga hivdar ocksd att dess betydelse minskade frdn 1990-talet och framat
(Rothstein och Bergstrom, 1999). Over tid gar det siledes att skonja fordndringar
inte enbart i lagstiftningen som sddan utan dven kopplat till relationen mellan stat
och industri. Under andra halvan av 1980-talet borjar det gradvis att vixa fram en
kritik som bland annat gick ut pa att tillstindsfragorna hade politiserats, och att det
stilldes krav som var bade orealistiska och svara att motivera utifrdn miljopaverkan
(se t.ex. Bergsmannen, 1987a). Mycket av kritiken riktades mot Naturvardsverket,
som bland annat i sin aktionsplan tog upp fridgan om att tillstind skulle kunna
omprovas med kort varsel (Aktionsplan 87). En 6kad kritik mot Naturvardsverket
anades dven i Ronnskirsfallet, bland annat i samband med — samt i efterspelet till
— 1986 éars tillstandsbeslut. T det fallet gér det att skonja en vikande samsyn over
tid, men det dr samtidigt viktigt att notera att Boliden sidllan motsatte sig miljodtgar-
derna som sddana. Strategin frin bolagets sida handlade snarare om att forhandla
om oOkad atgirds- och tidsflexibilitet for att kunna driva miljoanpassningen framét
(Bergquist, 2007, s. 252).

P4 samma gang tenderar Naturvardsverkets kunskap kopplat till industrins forut-
sattningar till utslippsreduktion att urholkas en del. Mellan 1995 och 2006 6kade
antalet anstillda pa Naturvirdsverket med 27 personer (frdn totalt 517 till 544

28. De som kunde beréras av till exempel utslidpp frdn en verksamhet informerades dock genom
kungorelse och bereddes tillfalle att yttra sig over forslaget genom sammantrade (14 §
miljoskyddslagen). Det dr samtidigt intressant att notera att i en enkdtstudie fran 1996 uttryckte
tjansteman pé olika miljomyndigheter i Norden att det var varken nodvindigt eller 6nskvirt med
ett okat deltagande fran allminheten i miljéforvaltningen (Emmelin, 2000).
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personer). Parallellt minskade dock antalet anstillda med kompetens inom teknik
och teknisk industri frin totalt 72 till 60 personer medan antalet samhillsvetare och
jurister i stillet okade fran 130 till 176 personer (SOU 2008:62). En stor del av forsk-
ningsverksamheten lades ocksa ned. Darmed forsvagades Naturvardsverkets viktiga
roll som kunskapskilla och formedlare i samband med industrins miljoprévning.

I linje med denna utveckling pdtalar flera aktorer, inklusive representanter for
Naturvirdsverket och Linsstyrelserna, brister i kunskapsoverforingen mellan
myndigheter och industrin samt dven mellan forskare och ingenjorer i industrin
(Bergsmannen, 1987b). I detta sammanhang 4r det virt att notera att bransch-
forskningsinstitutens (t.ex. STFI:s) roll forsvagades och forindrades frin slutet
av 1980-talet och framét (Séderholm och Séderholm, 2020), ndgot som sannolikt
innebar mindre av direkt kunskapsoverforing mellan instituten och industrin i
samband med miljoprovningar av enskilda anliggningar. Gruv- och metallindustrin
patalade dven det onskvirda i en fortsatt statlig medfinansiering av FoU roérande
enskilda amnens miljopdverkan 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 dndamalsenlig miljoprovning
som beskrevs i kapitel 2, och diskuterar ndgra av de viktigaste lirdomarna fran
provningen av svensk industri enligt miljoskyddslagen. Kapitlet gor en del jamforel-
ser med dagens provning (enligt miljobalken) samt emellandt med andra linder.?”
Aven om syftet inte dr att gora en ingdende jamforelse, ger detta oss en mojlighet
att fordjupa forstdelsen av de egenskaper som kannetecknar en miljopréovning som
kan kombinera tuffa miljokrav och konkurrenskraft. Det gor det ocksd mojligt att
reflektera kring ndgra viktiga konsekvenser av en del forandrade forutsattningar for
lagstiftningen och den svenska miljoprovningen sedan 1990-talet.

4.2 Flexibilitet

Den svenska miljoprovningen av industrin under miljoskyddslagen hade ett utprag-
lat fokus péd atgardsflexibilitet. Detta var viktigt for att undvika fastldsningar i
ineffektiva — och pa lingre sikt — dyrare teknologier och dtgiarder. Ofta rekommen-
derade Naturvardsverket specifika tekniker men Koncessionsnimnden utformade
konsistent villkoren (sévil de provisoriska som de slutgiltiga) som begransnings-
virden snarare dn teknikkrav. I kapitel 3 visade vi hur detta gav de olika verksam-
hetsutovarna mojligheter att undersoka och testa olika alternativ; inte sillan valde
foretagen en annan losning dn den som Naturvardsverket initialt hade yrkat pa (se
t.ex. provningarna av LKAB:s pelletsverk och Ronnskirsverken).

Det finns flera exempel pd hur andra linders miljomyndigheter inte prioriterade
flexibilitet pd samma sitt som den svenska Koncessionsnimnden. Tidigare studier
visar till exempel att regleringen av pappers- och massaindustrin i USA och Kanada
ofta baserades pd teknikkrav (Harrison, 2002; Gunningham m.fl., 2003; Norberg-
Bohm och Rossi, 1998). Detta ir ett centralt skal till att introduktionen av klorfri
massa gick betydligt snabbare i Sverige dn i USA (Bergquist och Soderholm, 2015).
I en jimforelse av miljoregleringen av Ronnskarsverken med motsvarande reglering

29. TIkapitlet refereras exempelvis till miljoprovningarna av Northvolts batterifabrik i Skelleftea och
Facebooks serverhallar i Luled, samt till olika provningar av gruvverksamhet efter 2000.
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av ett kanadensiskt smailtverk, visar Lindmark och Bergquist (2008) hur den svenska
— mer flexibla — regleringsansatsen ledde till mer omfattande utslippsreduktioner,
men dven en produktionsokning i Ronnskir som var hogre dn den i Kanada.3°

Atgirdsflexibilitet har dven efter miljobalkens intdg varit en viktig egenskap i den
svenska provningen av industriell verksamhet. Att tillstdndsvillkoren i de flesta
fall utformas som begransningsvirden snarare dn teknikkrav bekriftas av en rad
olika samtida fallstudier, till exempel i pappers- och massaindustrin (Pettersson och
Soderholm, 2014), gruv- och metallindustrin (S6derholm m.fl., 2022), samt i miljo-
provningen av Northvolts batterifabrik (Pettersson och Soderholm, 2019).3! Detta
framgér dven av en intervju med ett tekniskt rdd vid mark- och miljodomstolen i
Vinersborg.

Strdvan dr att inte infora for mycket skarpa teknikbindningar. Speciellt med
en komplex verksambet kan vi ju inte reglera en massa detaljer, for mdnga
tekniska detaljer i varje fall. Dad jobbar vi i forsta hand med begrinsningsvir-
den, villkor med utslippsvirden pd nigot sdtt.

(Pettersson och Séderholm, 2019, s. 56).

Ett exempel pd nir komplexiteten i provningen riskerade att motverka atgirds-
flexibiliteten 4r provningen av Hotjarnsmagasinet, ett nytt sandmagasin i Boliden
(NJA 2011, s. 296). Fallet handlar om vilket utrymme lagstiftningen limnar for
verksamhetsutévaren att sjilv bestimma formerna for den ekonomiska sikerhet
som ska stillas for kostnader for dterstallningsatgirder. Miljoprovningen inleddes
med samrdd 2001, men ansokan avslogs av miljodomstolen i mars 2006. Bolaget
overklagade beslutet till miljooverdomstolen som fann verksamheten tillitlig och
aterforvisade malet till miljodomstolen for meddelande av tillstind och uppstillande
av villkor. Slutligt tillstind meddelades i november 2007, och som villkor foreskrevs
bland annat stillande av ekonomisk sikerhet for efterbehandlingskostnader i form
av pant eller borgen. Boliden 6verklagade tillstdndet i den hir delen och yrkade att
sikerhet i stillet skulle stdllas i form av en sd kallad moderbolagsborgen. Bolaget
framholl att syftet med sikerheten ar att garantera att det finns ekonomisk tackning
for de efterbehandlingskostnader som uppstir, men understrok att det dven ar av
stor vikt att sikerheten utformas pa ett sitt som inte medfor oskiliga kostnader for
foretaget. Kravet pd en bankgaranti utgjorde, enligt Boliden, en inskrinkning som
inte ar forenlig med miljobalkens bestimmelser.

30. Yarime (2007) undersoker regleringen av kvicksilver i Japan, och visar hur myndigheternas
teknikkrav ledde till produkter (frén klor-alkalianliggningar) av simre kvalitet &ven om mer
effektiva reningsmetoder existerade.

31. Trenden tycks dven vara att andra ldnder alltmer forlitar sig pa begransningsvarden. Ett exempel
ar nar sodra Australien (South Australia) reviderade sin Mining Act 4r 2013. I samband med detta
faststilldes att provningen skulle bygga pa begransningsvirden (Government of South Australia,
2013).
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Miljooverdomstolen delade dock miljodomstolens bedomning att den foreslagna
siakerheten (moderbolagsborgen) inte utgjorde en tillfredsstillande ldngsiktig
garanti, och betonade svarigheterna i att bedoma vad som utgor en betryggande
siakerhet. Domstolen ansdg att det var orimligt att kriva att tillstdindsmyndigheten
”ska gora en sddan provning som normalt gors av banker och kreditinstitut som har
helt andra resurser att tillgd och dessutom har kreditprovning som en huvuduppgift i
sin verksamhet”. Bolaget 6verklagade beslutet till Hogsta domstolen (HD) som sam-
manfattningsvis konstaterade att det inte finns anledning for tillstindsmyndigheten
att bestimma formen for sikerheten. Detta bor i stillet, enligt HD, limnas 6ppet sa
att verksamhetsutovaren kan vilja vilken typ av sikerhet som adr lamplig utifrdn den
storlek pa sikerheten som bestims i tillstdndsvillkoren. HD:s resonemang bygger
alltsd pa att det ar verksamhetsutovaren som ska visa att den stillda sikerheten dr
tillracklig, och att de svarigheter som kan foreligga med vissa typer av sikerheter
inte bor innebira att de utesluts generellt redan vid tillstdndsprovningen.

Det finns dven exempel pd teknikkrav. Det overgripande intrycket fran intervjuer
med verksamhetsforetradare ar dock att dessa krav oftast inte upplevs som begrian-
sande.® Det finns flera skal till detta. En forklaring ar att vissa teknikkrav dr
standardforfaranden, till exempel i anslutning till kemikaliehantering (bland annat
i provningen av Northvolt). Utifrdn industrins perspektiv erbjuder teknikkraven
dessutom en relativt hog rittssikerhet; det dr enklare for verksamhetsutovarna att
veta om kraven ar uppfyllda eller inte, och tillsynen riskerar i regel inte att leda
till ndgra overraskningar. Ibland argumenterar industrin till och med sjilv for att
specifika reningstekniker ska integreras i tillstindsvillkoren. En rimlig hypotes dr
att detta kan vara vanligare i situationer diar provningen upplevs vara forknippad
med brist pa forutsigbarhet och transparens. I en siddan situation kan teknikkrav
reducera osikerheten infor och under provningen. Ingen tidigare studie har dock
testat denna hypotes.

I kapitel 3 visade vi ocksa att anvindandet av provoperioder och provisoriska villkor
var ett viktigt verktyg for Koncessionsnimnden att 4stadkomma mer omfattande
utslappsreduktioner, bland annat via nya tekniska l6sningar. Ronnskarsfallet samt
utfasningen av klorblekning i svensk pappersmassaindustri dr tydliga exempel pa
den centrala roll som provoperioderna spelade for utvecklandet och testandet av ny
teknologi. Ronnskarsverken beviljades tva provoperioder pd vardera hela fem ar (en
1975 och en 1981). Detta gjorde det mojlighet for bolagets ingenjorer att utveckla

32. Ettndmnvirt undantag aterfinns i samband med den uppmirksammade miljoprévningen av
Preems raffinaderi i Lysekil (2016-2018). I denna provning vinde sig foretaget (Preemraff) emot
det krav pd att en viss teknologi skulle nyttjas i den sa kallade svavelatervinningsanliggningen.

I slutindan uttryckte domstolen forstdelse for den invandningen. Det slutliga tillstandsvillkoret
formulerades dirfor pd foljande sitt: "Den nya svaveldtervinningsanlidggningen ska bestd av minst
tre Claus-enheter och tre restgasreningsenheter (TGTU) eller alternativ 16sning med motsvarande
miljseffeke” (Mal M 470816, s. 4).
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ny teknologi, och Boliden blev till och med virldsledande i reningsteknologier for
arsenik och kvicksilver (Bergquist, 2007; Solbu, 1986).

Motsvarande erfarenheter dterfinns i den svenska pappersmassaindustrin, med
skillnaden att hir skedde mycket av forskningen och utvecklingen i branschforsk-
ningsinstitut dir enskilda massabruk sedan nyttjades for att testa olika tekniska
losningar. Provoperioderna mojliggjorde en gradvis skirpning av tillstandsvill-
koren, och denna tidsflexibilitet innebar samtidigt att industrin kunde acceptera
den osikerhet som existerade kring den ofta hoga ambitionsnivan i de framtida
begrinsningsvirdena (se dven Weiss m.fl., 2019). Detta ir ytterligare en forklaring
till varfor anpassningen mot klorfri massa gick lingsammare i Nordamerika jamfort
med Sverige. I USA lastes industrin fast i specifika reningsteknologier (Harrison,
2002) och dven i de fall dir de amerikanska myndigheterna utnyttjade begrins-
ningsvirden i stillet for teknikkrav, saknades en lingsiktighet i genomforandet
av miljoregleringarna (Reinstaller, 2008). Ocksd den finska industrins anpassning
mot klorfri pappersmassa var langsammare 4dn den svenska (Séderholm m.fl., 2017;
Auer, 1996).

Det ar viktigt att konstatera att i princip ger den svenska miljobalken samma
utrymme for miljoprovande myndigheter att infora provisoriska begransningsvar-
den och provoperioder i tillstdndsvillkoren. Ett relevant exempel ar miljoprévningen
av Northvolts batterifabrik i Skellefted. I detta fall har avgorandet av de slutgil-
tiga villkoren for utslidppen till luft och vatten, samt for hantering av vissa ener-
gifragor (t.ex. nyttjande av 6verskottsvirmen), skjutits upp under en provoperiod.
Provoperioden ar sarskilt ldng nar det giller utslapp i luft och vatten, tre ar fran och
med att verksamheten dr igdngsatt.

Ett viktigt motiv for denna tidsflexibilitet i villkoren, vilket ocksd lyfts fram av
foretradare for bidde Northvolt och den miljoprévande myndigheten (i detta fall
Linsstyrelsen i Viasterbottens ldn), var att verksamheten dr ny i sitt slag. En repre-
sentant for Northvolt uttryckte i en interviju:

Eftersom den hir verksambeten ir helt ny i Sverige, kindes det som att
ha provotidsvillkor var det bista sdttet att hantera det. Vi kan dd senare
presentera bur det faktiskt ser ut eftersom det inte finns ndgon verksam-
het att jamfora med.

(Pettersson och Séderholm, 2019, s. 59).

Representanter for Linsstyrelsen i Visterbotten delade denna slutsats, och en av
dessa noterade ocksé att provoperioder kan ge tid och utrymme for att identifiera
mojligheter till skarpare miljokrav pa lingre sikt. Har finns dock osdkerheter som
motiverar undersokningar och tester av olika dtgiarder. Det finns dven exempel dir
nya tillstdndsvillkor for etablerad verksamhet inbegriper provoperioder. Manga
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existerande gruvor som fétt sin verksamhet provad under senare ar har i tillstdnds-
villkoren dlagts att under en provoperiod utreda mojligheterna att minska utslippen
av kviveforeningar (Lindestrom, 2012). I gruvbranschen hittar vi dven exempel pa
beslut om provoperioder vars syfte har varit att utreda mojligheterna till — samt
kostnaderna for — nyttjande av overskottsvirme.*

Det overgripande intrycket ar att provoperioder anvindes oftare samt pa ett mer
systematiskt sitt under miljoskyddslagens tid jimfort med miljobalkens. Detta
bekriftas av Soderholm m.fl. (2019a), som anvinder data fér 20 pappers- och
massabruk i Sverige under perioden 1981-2013. I denna kontext handlade det inte
enbart om ett mer frekvent anvindande av provoperioder utan dven om perioder
som var mer utdragna over tid. Intrycket dr ocksa att effekterna av tidsflexibiliteten
var mer omfattande, inte minst genom synen pa behovet av att kunskap 6verfordes
och delas i provningsprocessen (se vidare avsnitt 4.4). P4 samma gang ar det latt att
hitta mer samtida provningar dir provisoriska begrinsningsvirden i kombination
med provoperioder hade kunnat spela en mer framtridande roll.>* Att avsta fran
detta innebir en forlorad mojlighet for de provande myndigheterna att driva pa
miljoarbetet i industrin utan att kraven i tillstdnden blir orimliga pd vare sig kort
eller ling sikt.

4.3 Férutsdgbarhet och transparens

Forutsidgbarhet och transparens i miljoprovningen handlar om sédvil prévningens
tidsdtgang (fran ansokan till dom) som om hur lagstiftningen tolkas och implemen-
teras i ett enskilt fall. Idag finns ett utbrett missnoje i svensk industri rorande langa
handliggningstider (Svenskt Naringsliv, 2021). Inte minst i gruvindustrin har kritik
riktats mot utdragna provningar, som exempelvis inneburit att bolagen inte har
kunnat 6ka produktionen under perioder av hoga priser. For svensk gruvindustri
har langa handliggningstider forhallandevis ofta kopplats till utdragna remisstider
samt flera omgdngar med overklaganden. I vissa fall har remisstiderna stitt for 90
procent av den totala handliaggningstiden, bland annat som ett resultat av att en del
remissinstanser begir upprepade anstind samt att kompletteringsforfrigningarna
kommer in i flera omgangar (se t.ex. Swemin, 2012).

Ett exempel ir LKAB:s investering i Svappavaara (Gruvberget) dir bolaget 2010
forst fick tillstind av mark- och miljodomstolen i Umea. Detta beslut 6verklagades
av Naturvardsverket. Malet gick till mark- och miljooverdomstolen som gick pa
Naturvérdsverkets linje och underkinde det ursprungliga beslutet. Bolaget fick

w
w

Ett exempel ar tillstdndsvillkoren i Mark- och miljéoverdomstolens beslut réorande LKAB:s
ansokan om att uppféra ett nytt anriknings- och pelletsverk i Kiruna (se dven Mansikkasalo m.fl.,
2011).

34. Pettersson och Séderholm (2019) noterar exempelvis att tillstdndsvillkoren i samband med
provningen av Facebooks serverhallar i Lulea inneholl mycket fa provoperioder. En fridga som hade
kunnat vara aktuell for en sddan 16sning dr den om nyttjandet av restvirmen fran anldggningen.
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forbereda en ny ansokan, och det slutgiltiga beslutet om miljotillstind togs i novem-
ber 2013 efter tre drs forsening (se dven nedan). Intervjuer med foretradare for LKAB
visar att den utdragna miljotillstdndsprocessen tvingade bolaget att uppritthdlla
oppna tidsplaner gentemot sina kunder, ndgot som inte dr optimalt eftersom dessa
relationer kriver langsiktiga och forutsigbara kontrakt (Progressum m.fl., 2014).

Det bor samtidigt konstateras att forseningar nir det galler tillstindsprovning av
gruvor dr ett globalt fenomen (se t.ex. Wyatt och McCurdy, 2013).% Undersokningar
visar att Australien dr den gruvnation som har haft minst problem med sddana for-
seningar. Men idven i Australien har problemen okat over tid (se t.ex. Tarikh, 2014),
och detta har varit fallet dven i betydande gruvregioner som Western Australia dir
det finns exempel pa projekt dir tillstdndsprovningen strackt sig over tio ar (Quggin
och Hepburn, 2013). I fallet Western Australia har de utdragna processerna bland
annat kopplats till 6verlappande lagstiftning mellan den federala och den delstatliga
nivan.

Globalt har det dven i flera linder funnits kritik mot att de provande myndighe-
terna har varit underbemannade (se t.ex. Korvela, 2013), och att incitamenten
att ta kvicka beslut inte har varit tillrickligt starka (pd grund av en franvaro av
explicita tidsgrianser). De utdragna handliaggningstiderna kan ocksé hirledas till de
internationella krav pa att informera och involvera olika sakigare i tillstdndsproces-
serna samt till 6verklaganden som har tenderat att bli vanligare over tid (se t.ex.
Wyatt och McCurdy, 2013). I de flesta gruvnationer ser vi hur steg har tagits for
att korta handliggningstiderna, inte minst i form av att mer resurser tillforts de
provningsansvariga myndigheterna. En del linder och regioner har dven faststallt
riktlinjer for hur ling tid olika delar av handliggningen bor ta. Sddana riktlinjer
finns bland annat i Australien och Kanada (se t.ex. SNL Metals & Mining, 2015)
for hur riktlinjerna ser ut pa den federala nivan i Kanada).

Aven om det inte finns nigon systematisk jaimforelse av miljoprévningens tidsatging
over tid i Sverige, varken for gruvindustrin eller for ndgon annan industrisektor,
ar det tydligt att detta inte upplevdes som ett problem pd samma sitt under 1970-
och 80-talen. Det finns sannolikt flera skal till detta. Ett sidant dr det frekventa
anviandandet av provisoriska villkor och provoperioder, som gjorde det mojligt att
undvika forsenade produktionsokningar, samtidigt som arbetet med att faststilla
slutgiltiga tillstdndsvillkor kunde fortgd parallellt. Ett annat viktigt skdl dr att under
miljoskyddslagen var provningen en forhéllandevis sluten process dir forhandling-
arna i Koncessionsnimnden uteslutande skedde pd basis av inspel fran experter
(Lundqvist, 1980). Utrymmet for allmanheten och olika intressenter att gora sig
horda var darfor begrinsat.

35. Clagett (2013) beskriver exempelvis hur de ldnga — och komplexa — tillstdndsprocesserna i USA har
gjort det svart for landet att utnyttja sina tillgdngar av sillsynta jordartsmetaller.
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Idag uppstiller dock miljolagstiftningen — som pdpekas ovan — hirdare krav pa
allmianhetens mojlighet till insyn och deltagande i miljoprovningen. Att industrin
forvantas ta 6kad hiansyn till olika intressenter i sin verksamhet dr inte enbart en
foljd av forandrad lagstiftning. Over tid har det blivit allt viktigare att uppratthalla
en hog leveranssikerhet och ett gott rykte som palitlig affarspartner; detta giller inte
minst gruvindustrin (Humphreys, 2000). Detta 6kar industrins forvintningar pa en
forutsdgbar miljoprovning eftersom utdragna forseningar pa grund av exempelvis
overklaganden fran remissinstanser och/eller sakidgare kan adventyra foretagens
rykte. Det hdr genererar i sin tur ett 6kat behov av konstruktiva dialoger med de
mest centrala intressenterna i de tidiga skedena av en nyetablering (Ulibarri, 2018;
Granberg, 2013). Sddan dialog och samverkan tar tid men behover ocksa /4 ta tid
for att bygga legitimitet och tillit.

Miljoprovningar som drar ut pa tiden pa grund av exempelvis overklaganden, ir
inte sillan en konsekvens av svdrigheter att forutse hur miljolagstiftningen kommer
att tolkas och tillimpas i det enskilda fallet. Den miljoprovning av svensk industri
som baserades pa forhandlingar mellan Koncessionsnimnden for miljoskydd och
verksamhetsutovare priaglades dock inte av ndgon betydande oenighet i dessa fra-
gor, trots att de grundliggande kravreglerna i miljoskyddslagen i stor utstriackning
har sina motsvarigheter i dagens miljobalk. I detta avseende hade sannolikt den
konsensus- och kunskapsinriktade regleringsansatsen en stor betydelse (se avsnitt
4.4). Tack vare generosa provoperioder fanns det dessutom tid att reda ut eventuella
asiktsskillnader i jambordiga — men likval tuffa — forhandlingar. I provningen av
Ronnskarsverken fanns det osikerhet om hur lagstiftningen skulle tolkas, kopplat
till kravet pd basta mojliga teknik, men i och med att parterna inledde ett gemensamt
sokande efter kunskap underlittades den fortsatta processen (Bergquist, 2007).

Studier av miljoprovningar i enlighet med miljobalken ger flera exempel pa situatio-
ner dir det funnits oklarheter rérande hur lagstiftningen ska tillimpas i det enskilda
fallet. Det har handlat om osikerhet om vilka frigor som ska provas, pa vilket sitt
de ska provas, samt hur stor del av verksamheten som ska provas. En vanlig kalla till
bristande forutsagbarhet ar hur de olika hiansynsreglerna (kravreglerna) ska tolkas;
se till exempel Pettersson och Séderholm (2014) som granskar en provning av ett
svenskt pappers- och massabruk, och diskuterar i relation till detta miljobalkens
BAT-krav i forhdllande till motsvarande regler i EU-ritten.

En annan hinsynsregel som kan generera oklarhet dr kravet pa energihushallning
(2 kap. 5 § miljobalken), som dven kopplar an till BAT-kravet. I princip erbjuder
miljobalken ett brett rattsligt stod for att stilla langtgdende krav pd industrins
energieffektivisering, till exempel i form av krav pa att nyttja anliggningarnas
overskottsvarme (se t.ex. Mansikkasalo m.fl., 2011). Hir finns samtidigt en risk
att provningarna genererar osikerhet i det enskilda fallet. Foretridare for savil
industrin som mark- och miljdodomstolarna vittnar om svérigheterna med att gora
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denna avvigning. Det beror bland annat p4 att energihushallning sidllan handlar om
enskilda dtgarder utan om ett kontinuerligt arbete med att identifiera och investera
i flera olika integrerade atgarder. Skarpa villkor om specifika energieffektiviserings-
atgdrder riskerar att tvinga fram en suboptimering av hela verksamheten. Detta dr
ett viktigt skal till att energihushdllning var en av de fragor som Preems raffinaderi
i Lysekil samt Northvolts batterifabrik dlades att undersoka under en prévoperiod
(Pettersson och Soderholm, 2019).

Ovan noterade vi hur miljoprovningen av LKAB:s planerade brytning och foradling
av malm i Gruvberget drog ut pa tiden. Detta var kopplat till olika bedomningar
av kravet pd en sd kallad integrerad provning. I Naturvirdsverkets senare overkla-
gan havdades att mark- och miljodomstolens initiala beslut (att bevilja tillstdnd)
inte beaktade att den nya verksamheten och dess miljopaverkan maste bedomas
ocksd med hiansyn tagen till miljokonsekvenserna av den malmforidling som
bolaget sedan tidigare bedrev i omrddet. Miljooverdomstolen fastslog i sin dom att
Naturvérdsverkets invindning var korrekt och att LKAB:s ansokan, och darmed
mark- och miljodomstolens provning av drendet, hade varit alltfor begransad
(Pettersson och Soderholm, 2014).3¢ Aven miljolagstiftningen i andra linder sdsom
Finland och Australien stiller krav pa en integrerad provning (Soderholm m.fl.,
2015; Jackson och Green, 2015), och ett sddant krav ar latt att motivera utifrdn
miljosynpunkt. Problemet i LKAB:s fall handlar dirfor inte om att ett sddant krav
existerar, utan om att bolaget inte pd forhand kunde forutse hur de olika instan-
serna skulle forhalla sig i frigan. Aven gruvbolag med verksamhet i Australien har
framhéllit att det 4r svart att bedoma hur miljobedomningen kommer att avgransas
pa ett sitt som gor myndigheterna nojda (Jackson och Green, 2015).

Ettskal till att det var enklare att under miljoskyddslagen hantera osakerhet kopplat
till hur lagstiftningen skulle tolkas i det enskilda fallet, dr att Koncessionsnamnden
gavs stor frihet att med hjdlp av expertis (i sdvdl nimnden som i remissinstanserna)
viga olika hiansynskrav mot varandra. Dagens miljoprovning kritiseras ofta for
att sakna inslag av pragmatism; i stdllet anses provningen ha juridifierats dd det
bland annat dr vanligare idag att tillstind nekas pa grund av processfragor (se
t.ex. Granberg, 2013).

4.4 Kunskap och dialog

Den diskussion som forts ovan i detta kapitel bekriftar att kunskap och kunskapso-
verforing samt regelbundna och tillitsfulla dialoger mellan de olika parterna dr en

36. Bland annat konstaterade domstolen att vattnet som skulle pumpas upp fran det nya dagbrottet
skulle ledas till ett befintligt recipientmagasin dit aven vatten frdn existerande anliaggningar fordes.
Aven nir det giller buller och utslipp till luft fanns, enligt mark- och miljoéverdomstolen, ett
sddant samband mellan den befintliga och den nya verksamheten att det behovdes en integrerad
bedéomning och reglering.
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forutsattning for att: (a) med hjilp av provoperioder dstadkomma gradvis mer ldngt-
gdende reduktioner i utslippen utan att detta dventyrar pigdende investeringar;
samt (b) hantera osikerhet och exempelvis komma 6verens om hur miljobalkens
krav bast kan uppfyllas i det enskilda fallet.

Miljoprovningen av industriell verksamhet under 1970- och 80-talen priglades ofta
av en gemensam osidkerhet rorande mojliga skyddsatgiarder samt kostnader forknip-
pade med dessa, men med hjilp av koordinerade insatser genererades ny kunskap,
och Koncessionsnamnden blev i hog grad en arena for kunskapsoverforing. T den
svenska pappers- och massaindustrin fanns — sdsom illustrerats ovan — ett vil
fungerande innovationssystem i form av inte minst branschforskningsinstitut vars
kompetens kunde nyttjas i enskilda miljoprovningar, medan kunskapsbyggandet i
exempelvis fallet med Ronnskarsverken — som var det enda smaltverket av sitt slag
i Sverige — i stdllet byggde pd gemensamma resor till andra smailtverk i virlden.
Centralt i bada fallen var dock myndigheternas uttalade ambition att investera i
okad kunskap om miljopaverkan och — inte minst — potentiella skyddsatgarder, och
pa sd sdtt dven tappa igen eventuella kunskapsglapp gentemot industrin.

Aven en del miljéprévningar enligt miljobalken under senare ar visar upp en positiv
bild av de provande myndigheternas kompetens och vilja att tillférskansa sig ny
kunskap. Foretradare for Northvolt AB instimmer exempelvis i detta (Pettersson
och Soderholm, 2019), och det gor dven en av de advokater som engagerades i prov-
ningen av bolaget.

1 det bir fallet var det inte bara foretaget som levde upp till alla krav utan det
var ju ocksd myndigheter och domstol som levde upp till de krav som man
bor kunna stilla pd dem. [...] Framgdngsfaktorn i Northvolt var att myndig-
beterna hade kompetens och resurser for att sitta sig in i det har.

(Pettersson och Séderholm, 2019, s. 72).

Samtidigt 4r det manga som pédpekar att Northvoltfallet inte 4dr representativt nar
det giller frigan om myndigheternas kompetens, och formdga att erbjuda forut-
sattningar for en andamadlsenlig miljoprovning. I manga fall vittnas om en situation
diar myndighetssidan inte pd ndgot sitt kan matcha den kompetens som finns hos
verksamhetsutovaren om den aktuella produktionsprocessen.’” Ett tekniskt rad vid
mark- och miljodomstolen i Vinersborg och aktiv i provningen av Preems raffina-
deri i Lysekil, konstaterar till exempel:

37. Aveniandra linder finns exempel pa miljoprovningar dir industrin upplever en brist pa
professionalitet hos de reglerande myndigheterna samt svarigheter att kommunicera med dessa (se
t.ex. Jackson och Green, 2015; S6derholm m.fl., 2015).
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Domstolen dr sammansatt av en juristdomare som inte kan ndgonting om
raffinaderier eller sdadan verksambet men kan lagstifiningen, och sedan ett
tekniskt rad som inte beller kan detta. Och det dr jag dd, och som jag sa i
borian, jag ar biolog och jag kan titta pi konsekvenserna och kan forstd
konsekvensredogorelserna av utslapp, t.ex. paverkan pd marin milio [.../.
Det dr dir jag har min kompetens men diremot kan jag inte sdga; “ja, men,
vid den har anlidggningen dir hade ni kunnat tillimpa den hir tekniken for
den har dom borta i Kanada eller den har dom borta i Houston, [...]. Det
har jag inte en chans att siga, ...det kan jag inte sdga.

(Pettersson och Séderholm, 2019, s. 72).

Aven hos viktiga remissinstanser finns en brist pa sidan kunskap. Under 1970-
och 80-talen fanns — sdsom pdpekats ovan (Avsnitt 3.2) — en hog kompetens vid
Naturvérdsverket om olika branscher, och de kunde darfor trycka pé kring fragor om
bista mojliga teknik. ”D4 fanns det en motpart som kunde utmana teknikvalen som
sokandena gjort” (citatet fran en intervju med ett tekniskt rad, dtergivet i Pettersson
och Soderholm, 2019, s. 72). Idag, framhéller manga, tenderar Naturvardsverket
— och likasa domstolarna — att i stillet ge prioritet &t principiella frigestillningar,
och limnar dirmed mycket 4t Lansstyrelserna att hantera. Dessa har dock ofta inte
alltid tillrackligt med resurser.

Betydelsen av kunskapsutveckling och overforing ar kanske speciellt tydlig i prov-
ningen av Ronnskirsverken under perioden 1973-1986. Utsliappen av tungmetaller
och svaveldioxid kunde reduceras radikalt, och Boliden gavs friheten att under
en ganska ldng tid testa och utveckla ny teknologi. Den kompetens som byggdes
upp i samverkan mellan bolaget, Koncessionsnimnden, Naturvirdsverket, och
Linsstyrelsen spelade en viktig roll for att sitta press pd Boliden, men dven for
att underlitta implementeringen av kostnadseffektiva dtgarder samt stimulera till
ytterligare teknikutveckling. Miljoprovningen kannetecknades i hog grad av samar-
bete och intensiv dialog mellan dessa aktorer, som tillsammans — bland annat med
hjilp av gemensamma studieresor — kunde identifiera den mest kostnadseffektiva
kombinationen av atgirder for utslippsreduktion utan att dventyra gruvbolagets
konkurrenskraft.

Det ar intressant att jimfora denna tidiga miljoprovning av Ronnskirsverken med
den som genomfordes under perioden 2009-2014. Den senare provningen kanne-
tecknades inte av samma koncensusinriktade dialoger och kunskapsutbyte som den
som inleddes for snart 50 ar sedan. Detta blir exempelvis tydligt i regleringen av
Ronnskarsverkens svaveldioxidutslapp. 2011 beslot mark- och miljodomstolen att
begrinsningsvardet for dessa utsliapp skulle vara 4 500 ton per ar, och sedan 3 500
ton per ar fran och med 2016. Boliden overklagade beslutet, och under forhandling-
arna i mark- och miljoéverdomstolen argumenterade Naturvardsverket for dnnu
tuffare villkor. Domstolen beslét dock (2014) att dessa tillstdndsvillkor inte skulle
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andras. Under denna provning skedde inga gemensamt initierade undersokningar
och tester av potentiella dtgirder, och bolaget kunde inte dra nytta av en provope-
riod innan de slutgiltiga villkoren faststilldes (Soderholm m.fl., 2022).

I bdda instanserna dominerades provningen av Ronnskirsverken av frigan vad kost-
naderna for mer ambitiosa begransningsvarden skulle bli, samt om dessa kostnader
kunde anses vara rimliga eller inte (i enlighet med miljobalken 2 kap. 7 §). Detta
hade motiverat fordjupade studier och provoperioder, men i stillet praglades for-
handlingarna och den slutgiltiga domen pa denna punkt av tvetydighet och till och
med viss brist pd konsistens (Soderqvist m.fl., 2015). Forhandlingarna i domstolarna
handlade om tva olika sitt att komma fram till vad som utgor oskiliga kostnader:3$
en ansats dir skyddskostnaderna for Boliden jimfors med motsvarande kostnader
for utslippsreduktion i andra sektorer, och en annan dir dessa kostnader stilldes
mot det ekonomiska virdet av den miljoskada som utslippen orsakar. Mark- och
miljooverdomstolens beslut kombinerade dock dessa tva ansatser med ytterligare en
ansats, namligen Bolidens forméga att 6verhuvudtaget klara av eventuella miljoin-
vesteringar ekonomiskt.

Denna senare provning av Ronnskirsverken hade sannolikt kunnat vara mer dnda-
malsenlig om ett storre fokus lagts pa behovet av kunskap och kunskapsoverforing
rorande potentiella dtgirders ekonomiska och miljomassiga prestanda. I provningar
av detta slag finns en risk att de rittsliga principerna per se — snarare an utfallet i
termer av kostnader och utslippsreduktion — ges for mycket utrymme. Foretridare
for svensk industri framhéller ibland att det till och med finns exempel pa beslut fran
mark- och miljddomstolarna som saknar en miljomassig relevans i relation till det
enskilda fallet.?* Miljoprovningen av svensk industri under 1970-, 80- och 90-talen
var darfor pd manga sitt mer pragmatisk och konsensusbaserad 4n den vi har idag.
Olsson (2021) visar att sivil foretridare for svenska myndigheter som industrin
gdrna ser en overgdng till mer kontinuerliga dialoger mellan myndigheter och verk-
samhetsutovare snarare dn processer som begrinsas till ndgra fa interaktioner.*

38. Sorrell (2002) visar att dven i andra linder finns en brist pa vil etablerade principer for hur frigan
om oskiliga kostnader ska bedomas i det enskilda fallet.

39.  Ett exempel dr miljoprévningen av LKAB-Gruvberget, som diskuterades ovan. Aven om beslutet
fran mark- och miljoéverdomstolen gick emot beslutet i den ldgre instansen (angdende behovet av
en integrerad provning), inneholl de nya tillstindsvillkoren inte ndgra forindringar jamfort med
den ursprungliga domen (t.ex. i form av ligre begransningsvirden). Ytterligare ett exempel dr da
LKAB inte fick tillstdnd att bygga ut gruvan i Kiruna, forst i mark- och miljédomstolen (2021)
och sedan dven i mark- och miljoéverdomstolen (2022). Anledningen var brister i det samrad
som bolaget genomforde 2017. Enligt domstolarna hade LKAB inte kallat till ett specifikt samrad
for fastighetsigare med bergviarme, utan enbart ett allmiant samrad for alla Kirunabor. Enligt
miljobalken handlar inte enbart samradsskyldigheten om att limna information, utan ocksé att till
en dialog med boende och andra boende.

40. Ispelteoritermer gir det att utrycka det som att det behovs ett starkare fokus pa upprepade spel
(repeated games), och mindre av engdngsspel (one-shot games).
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Miljoprovningen ar en viktig del av ett vil fungerande innovationssystem, som ocksa
bestar av nitverk av aktorer med kompletterande kompetenser och kunskaper. Det
finns samtidigt ett 6msesidigt beroende i form av att innovationssystemet dven dr
viktigt for att genomfoéra och implementera en dandaméalsenlig miljoprévning, inte
minst pd grund av behovet av 6kad kunskap om olika teknologier och deras pre-
standa. Detta innebir att dd innovationssystemen for nya teknologier stirks okar
forutsittningarna for att miljoprovningen ska kunna forena tuffa miljokrav med
bibehdllen och kanske till och med starkt konkurrenskraft.
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KAPITEL 5

Lardomar och vagval

for dagens miljoprovning

5.1 Introduktion

I rapportens introduktion noterade vi den kritik som riktats mot miljoprovningen
i Sverige, och hur industrin upplever en risk att denna provning kan komma att
satta kdppar i hjulet for investeringar som ir viktiga sdvil for klimatomstillningen
som for framtida konkurrenskraft. Alla nya forslag pa reformer behover bygga pa
en ordentlig analys av vad problemet med den nuvarande provningen ir. I detta
sammanhang finns manga fragor att diskutera, och detta kapitel har ingen ambition
att forsoka adressera alla dessa. Fokus ligger pa att — givet de historiska lirdomarna
samt de nya forutsittningar som giller — formulera ndgra viktiga principer som bor
vigleda miljoprovningen idag. Som ett led i detta resoneras dven kring en del forslag
pd en reformering av den existerande lagstiftningen som har lagts fram under de
senaste aren (Avsnitt 5.3).

Det ar viktigt att peka pa ndgra viktiga forutsittningar for denna avslutande diskus-
sion om lirdomar for dagens miljoprovning. For det forsta har fokus i rapporten
legat pd provningen av verksamheter i processindustrier som (tillsammans med
omprévningar) kommer att vara centrala i den grona omstillningen. Aven om det
finns generiska lirdomar att dra fran rapporten kommer forutsittningarna for olika
typer av verksamheter att skilja sig 4t. Aven vindkraftverk och elnit har lokal mil-
jopaverkan men ofta av helt annat slag an gruvor och pappersmassabruk. Inte minst
blir lokaliseringsfragan (och dirmed ocksa den fysiska planeringen) helt avgorande;
lokaliseringen ar ibland ett av de f4 sitt genom vilken paverkan pd miljon kan redu-
ceras. For det andra har — som vi papekat ovan — forutsittningarna for provningen

41. TIsamband med etableringen av nya verksamheter spelar inte minst kommunernas fysiska planering
en viktig roll for att dstadkomma dtgirdsflexibilitet, det vill siga mojlighet att vilja mellan
platser med olika miljopaverkan fran den aktuella verksamheten (Pettersson och Soderholm,
2019). Kommuner behover tillsdtta resurser sd att en andamélsenlig detaljplan, som tar hinsyn
till de forutsattningar som géller for den aktuella verksamheten kan faststillas. Den kommunala
fysiska planeringen dr dessutom viktig for att samordna den lokala planeringen med riksintressen
i enlighet med hushéllningsbestimmelserna i miljobalken, samt for att vigleda efterfoljande
provning.
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forandrats sedan miljoskyddslagens tid, till exempel genom EU-rittens intdg samt
ett okat inslag av samrad. Formulerandet av reformer av miljoprévningen behover
ta hansyn till detta.

5.2 Miljéprévning — mer &n bara rattsregler

I rapporten har vi uppmirksammat tre aspekter pd en dndamélsenlig provning —
flexibilitet, forutsagbarhet och kunskap — och en viktig slutsats ar att den miljoprov-
ning av industrin som genomfordes enligt den tidigare miljoskyddslagen levererade
pd alla dessa tre punkter. Inte minst var betoningen av dtgirds- och tidsflexibilitet
i kombination med kunskapsutveckling och 6verforing betydelsefullt for att dstad-
komma ldngtgdende utslippsreduktioner utan att dventyra industrins konkurrens-
kraft. Den viktiga skillnaden mellan ddvarande miljoprovning och den provning
som genomfors idag handlar inte i sd hog grad om att miljobalken har ersatt miljo-
skyddslagen utan snarare om hur rittsreglerna omsitts i praktiken. Idag finns inte
samma fokus pd kunskap och dialog i tillstdndsprocesserna. Det tenderar att leda
till en reducerad forutsiagbarhet om framtida tillstindsvillkor och utformningen av
dessa. Darmed reduceras dven forutsittningarna for att utforma en reglering som
stimulerar till teknisk utveckling.

P4 ett 6vergripande plan ir en viktig lirdom att de viktigaste dtgdrderna som kan
goras idag for att reformera det svenska provningssystemet, handlar om sddant som
kan dstadkommas inom ramen for det existerande rittsliga ramverket, det vill siga
med ett fokus pd praxis snarare idn pa rittsreglerna som siddana. Olsson (2021)
papekar att detta dr en slutsats som far starkt stod av foretradare for sivil industrin
som myndigheter (se 4ven Rune, 2022). Andringar som gérs i miljobalkens bestim-
melser i syfte att effektivisera provningen riskerar till och med att leda till 6kad
osikerhet, inte minst kopplat till hur dessa bestimmelser ir tinkta att tolkas och
tillimpas i det enskilda fallet. Detta beror pa att det ofta saknas erfarenhet av hur
nya bestimmelser ska tillimpas i det enskilda fallet.

Potentiella exempel pd detta ar dndringstillstdind och mojligheten att inféra en
graddfil for ”grona” investeringar i tillstdndsprovningen. Mojligheten till ndrings-
tillstind infordes i miljobalken 2005 (Michanek och Zetterberg, 2012). En graddfil
for grona projekt dr en mojlig reform som delar av niringslivet propagerat for.
Det ir dock inte uppenbart att dessa dtgarder alltid okat andamalsenligheten i det
svenska provningsforfarandet. Aven om till exempel méjligheten till 4ndringstill-
stdnd skapar forutsiattningar for en mer begrinsad miljoprovning, uppstar frigor
kring hur provningen kan avgrinsas pd ett limpligt sitt. Verksamhetsutovaren
ansvarar for att provningen far ritt avgrinsning, men frigan om det ar lampligt
att avgriansa en provning till en dndring avgors slutligt av provningsmyndigheten.
Ju tidigare i processen en sidan avgrinsning utreds, desto mer forutsigbar blir
hela processen. Denna bedomning dr dock ofta komplex; inte bara andringen och
tidigare meddelade villkor som har ett samband med dndringen behover beaktas,
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utan dven faktorer sdsom hur ling tid som forflutit sedan grundtillstindet medde-
lades, hur snabb den tekniska utvecklingen dr i den aktuella branschen, samt vilka
forandringar som skett i verksamheten och dess omgivning sedan grundtillstindet
(Milj6- och energidepartementet, 2018).

Det kan hir noteras att i den senaste statliga utredningen om miljoprovningsforfa-
randet vill utredarna hantera denna problematik genom att gora dndringstillstdnd
till huvudregel i de fall som verksamhetsutévaren har sokt om det (SOU 2022:33).%
I samma utredning foreslds dven att en gron graddfil for till exempel klimatprojekt
inte ska inforas. Motiven till detta ar vil i linje med det resonemang som fors ovan
om de potentiella nackdelarna med dagens bestimmelser om andringstillstand.
En siddan reform riskerar snarare att leda till reducerad forutsigbarhet kring vilka
verksamheter som dr berittigade till en sddan fortur, ndgot som i sin tur kan leda till
ytterligare 6verklaganden (se aven Milj6- och energidepartementet, 2018; Pettersson
och Soderholm, 2019). T avsnitt 5.3 diskuteras en mer genomgripande reform av
innehdllet i miljolagstiftningen, diar miljoprovningen breddas till att dven viga in
exempelvis social hdllbarhet och/eller global klimatnytta.

De problem som kidnnetecknar den svenska miljoprovningen handlar i forsta hand
om att den existerande miljolagstiftningen behover genomforas pa ett mer forut-
siagbart och transparent sitt. For att 4stadkomma detta kan en rad olika atgirder
vidtas. Ett stort ansvar ligger givetvis pa det sokande foretaget; for storre industri-
ella miljopaverkande verksamheter dr det ofta nodvindigt att betrakta kunskap om
miljolagstiftning som en kirnkompetens (Olsson, 2021). Inte sallan beror utdragna
tillstdndsprocesser pa att verksamhetsutovarens initiala ansokan har viktiga brister
och behover kompletteras, ibland i flera steg (SOU 2022:33).

Myndigheterna kan ocksa bidra pa olika sitt, inte minst i form av 6kad vigledning
och dialog tidigt i processen. Hansynskraven i miljobalken tillhandahéller endast
vaga riktlinjer for hur avvigningar mellan olika intressen bor goras i enskilda fall.
Detta ir enkelt uttryckt balkens styrka men dven dess svaghet. A ena sidan ir lagen
flexibel, och erbjuder goda forutsittningar for att identifiera den mest effektiva
hanteringen av en specifik verksamhet. A andra sidan ger de vaga formuleringarna
upphov till osikerhet gillande innehdllet i de krav som kommer att stillas pa verk-
samheten. Forutsigbarheten skulle darfor kunna forbittras genom antagandet av
tydliga riktlinjer for prévningen av olika typer av verksamheter. BAde med avseende

42. En konsekvens av inférandet av dndringstillstind, inklusive detta nya forslag, kan dock vara
att myndigheterna behover bli mer aktiva nir det giller att initiera omprovning av tillstdnd for
att skirpa villkoren med hinsyn till till exempel teknikutveckling och nya miljokvalitetsnormer
(Michanek och Zetterberg, 2012). I detta sammanhang dr det vart att uppmarksamma att
miljoprovningsutredningen (SOU 2022:33) dven foreslar en obligatorisk omprovning for att
uppdatera gamla med mer moderna villkor. Med detta avses villkor som inte ar dldre 4n 40 ar.
Utredaren foreslar dock inte att tidsbegransade tillstind ska utgora en huvudregel.
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pa vilken typ av krav som kan komma att stillas pa verksamheten givet dess karak-
teristika och sjilva handliggningen av drenden. Verksamheter i en och samma
industrisektor moter ofta liknande utmaningar i samband med miljoprovningar, till
exempel i form av krav pa efterbehandling av avfallet i gruvbranschen. Hir dr det
vardefullt for kommande miljoprovningar att erfarenheter fran tidigare provningar
har dokumenterats och syntetiserats (SGU, 2013). Behovet av sddan vigledning ar
speciellt viktigt for nya verksamheter diar myndigheterna konfronteras med fragor
och avvigningar som de inte nodviandigtvis stott pa tidigare, dir det sdledes saknas
relevant rattspraxis (Pettersson och Soderholm, 2019).

Miljoprovningsutredningen (SOU 2022:33) presenterar 30-talet forbattringsforslag
som syftar till att med ”bibehallet miljoskydd” effektivisera och 6ka forutsigbar-
heten i miljoprovningen, manga av forslagen handlar om 6kad dialog och samrad.
Utredningen foresldr exempelvis att lansstyrelsernas roll som aktiva samradsparter
i miljoprovningen ska stirkas och att myndigheten tidigt och tydligare ska ta stall-
ning till om en inskickad ansokan héller mattet. Linsstyrelserna foreslds ocksa
forbattra sina redovisningar av vad en MKB ska innehdalla. Bland utredningens
forslag aterfinns dven att stirka provningsmyndigheternas processledning genom
anviandning av tidsplaner och muntliga forberedelser. Det dr virt att notera att i den
radande lagstiftningen finns egentligen inga explicita hinder for okad dialog och
samrad pa ett tidigt stadium i en provning; detta ar tydligt i fallet med miljoprov-
ningen av Northvolts batterifabrik i Skellefted (Pettersson och Soderholm, 2019).
Miljoprovningsutredningens forslag pd denna punkt ar dock likvil viktiga eftersom
de kan bidra till att 6ka sannolikheten for att annu fler provningar ska baseras pa
forstarkta samrdd och 6kad vigledning.

Vi har i rapporten betonat att all miljoprovning av industriell verksamhet innebar
en balans mellan att erbjuda verksamhetsutovaren en rittssikerhet i form av ett
tillstdnd vid en given tidpunkt samt att skapa drivkrafter for ett kontinuerligt mil-
joarbete i och kring den aktuella anliggningen.* Inom ramen for dagens miljoprov-
ning kan en rimlig balans mellan dessa tvd ambitioner dstadkommas genom att i
hogre grad nyttja en kombination av provisoriska villkor och provoperioder. Detta
gor det mojligt for den miljoprovande myndigheten att successivt driva pd miljoar-
betet utan att kraven blir orimliga pa vare sig kort eller lang sikt. En dtgird for att
detta ska fungera ar att stirka myndigheternas kompetens rorande de branscher
och de teknologier som kommer att dominera framtida miljoprovningar i den grona
omstillningen.

43. P4 denna punkt ger skatter och avgifter pa utsliapp starkare incitament till kontinuerliga
forbdttringar av en verksamhets miljoprestanda. En skatt pa utsldpp innebar namligen att
verksamhetsutovaren betalar for alla utslapp, genom att antingen investera i skyddsdtgarder eller
betala skatten for de utslipp som inte dtgirdats. Ett begransningsvirde som anger den maximalt
tillatna utsldppsnivan innebar i stillet att det saknas incitament att minska utsldppen utéver det
som myndigheterna kriver (dessa utsldpp sker siledes utan kostnad).
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5.3 Ett viktigt vagval for svensk miljéprévning

I debatten om mojliga reformer av den svenska miljoprovningen har det ocksa vackts
forslag pa reformer som bygger pd att miljobalken och tillhorande rattspraxis saknar
en helhetssyn dir inte minst nyttan av verksamheten (savil lokalt som globalt) viags
in pd ett tydligt sact. Ett aktuellt exempel pd en sddan argumentation dr Swemins
reformforslag som innebar att provningen behover utvidgas till att dven inkludera
ett "bredare samhallsutvecklingsansvar” (Swemin, 2021, s. 14). Miljobalkens 6ver-
gripande mal dr héllbar utveckling och provningen behover darfor, enligt Swemin,
ta hansyn inte bara till ekologisk héllbarhet utan dven till de sociala och ekonomiska
dimensionerna av héllbar utveckling. Liknande tankegdngar aterfinns i uttalanden
frdn andra foretradare for industrin, politiker samt Balanskommissionen. En sddan
reform skulle innebira att de provande myndigheterna erbjuds storre mojligheter
att bevilja miljotillstand till en verksamhet som har negativ lokal miljopaverkan om
denna kompenseras av positiva effekter i relation till hdllbar utveckling i form av
exempelvis okad sysselsdttning, innovation och global klimatnytta.**

Det dr meningsfullt att resonera kring tva “ytterligheter” da det giller miljobalkens
roll, och reflektera kring olika fordelar och nackdelar med dessa. Den ena ytterlig-
heten knyter an till Swemins reformforslag ovan, och innebar att miljoprovningen
bor ta ett helhetsgrepp pa en verksamhets betydelse for samhallet — lokalt, nationellt
och globalt. I praktiken skulle detta handla om en ”héllbarhetsprovning” snarare dn
en “miljoprovning”. I princip skulle en sddan ansats, sdsom papekas ovan, leda till
att mer explicita avvagningar mellan olika dimensioner av hdllbar utveckling (dven
mellan lokal miljopaverkan och global miljonytta) kan goras.

Det finns dock mdnga nackdelar med en sddan holistisk ansats, flertalet av dessa
handlar om bristande forutsagbarhet och transparens. En hallbarhetsbedomning
skulle stilla mycket hoga — och inte minst nya — krav pé foretagens ansokningar och
underlag, samt pa kompetens hos de tillstdndsprovande myndigheterna. Savil sam-
radsprocesser som framtagandet av MKB skulle kompliceras genom att fler aspekter
ska beaktas i bedomningen av verksamheter och dtgarder. Svarigheterna att forutse
vilka fragor som bedoms viktiga i samband med en enskild provning skulle 6ka, och
det skulle dven uppsta svarigheter att utforma tydliga riktlinjer for pa vilka grunder
olika avvagningar ska goras. Det ar en viasentlig skillnad mellan att framhélla att
en planerad verksamhet dven kommer att innebdra positiva konsekvenser och att
tillmadta detta vikt i relation till verksamhetens negativa konsekvenser. Om fler

44. Thomsson (2021), riksdagsledamot fran Gotland, argumenterar utifrin Cementafallet for att den
lokala och globala nyttan av en verksamhet maste fa storre tyngd i miljoprovningen, och menar att
lokal miljopaverkan ges for stor tyngd i provningen. Sddan argumentation har dven forts som stod
for etableringen av serverhallar i norra Sverige. Ur ett klimatperspektiv kan en lokalisering i norra
Sverige med dess tillgang till fri kyla och en fossilfri elforsorjning vara mycket fordelaktig jamfort
med en dir kolkraft star for basproduktionen av el.
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dimensioner skulle lyftas in i miljoprovningen 6ppnas dven upp for fler 6verklagan-
den; det skulle helt enkelt finnas mer skil att 6verklaga (Pettersson och Séderholm,

2022a; 2022b).

En annan svdrighet med en tillstdndsprovning som bygger pa héllbarhetsbedom-
ningar i linje med det som Swemin foreslar ar hur resultatet av en sidan bedomning
ska komma till uttryck i det slutgiltiga tillstindet. Vad hiander om villkor kopplade
till exempelvis en verksamhets globala klimatnytta har faststillts och saker och ting
sedan forandras over tid, till exempel i takt med teknologisk eller politisk utveck-
ling? Denna nytta kan bland annat vara starkt kopplad till elproduktionsmixens
sammansittning i andra linder, men dven dessa andra linder driver naturligtvis
en klimatpolitik dir fossila brinslen gradvis ska fasas ut. Om detta sker blir den
ursprungliga ansokan obsolet, och det kan uppstd en anledning att omprova verk-
samheten. Ett annat exempel d4r om en verksamhet forst tilldts eftersom de lokala
sysselsittningseffekterna bedoms spela en central roll fér den ekonomiska och
sociala hillbarheten. Ska en sidan verksamhet d4 omprovas om foretaget efterdt
investerat i automatisering som reducerat de positiva effekterna pd den lokala
arbetsmarknaden?® Den individuella miljoprovningen ar ett av flera styrmedel i
miljo-, klimat- och energipolitiken, och det ir viktigt att provningen d& fokuserar
pa de fragor som den dr mest limplig att hantera.

Den sa kallade klimatrittsutredningen lyfte i ett forsta betinkande mojligheten att
genom en sirskild avvagningsregel i miljobalken (eller pd annat sitt) kunna viga
global klimatnytta mot negativ paverkan pad manniskors hilsa och den lokala mil-
jon (SOU 2021:21). 1 ett andra betinkande liggs dock inte ndgot forslag fram pa
denna punkt pa basis av att de positiva effekterna bedoms bli mycket smé och inte
uppviga de negativa konsekvenserna (SOU 2022:21). Utifrdn det resonemang som
fors ovan dr detta en rimlig slutsats. Aven om vissa verksamheter sannolikt skulle
komma att gynnas av ett sidant vidgat systemperspektiv, skulle sjdlva prévningen
kompliceras avsevirt. Detta aktualiserar inte minst frigan om hur olika typer av
bidrag till minskade utslipp av vixthusgaser ska bedomas, till exempel skillnaden
mellan direkta och indirekta effekter. Och ska en specifik verksamhets klimatnytta
inbegripa ndgon form av handling eller aktivitet; i sa fall utesluts verksamheter som
enbart ”rdkar ha” lag klimatpaverkan fran att omfattas av en tinkt avvigningsregel.

Den andra ytterligheten rérande miljobalkens roll tar fasta pd att provningens
huvudsakliga funktion ir: (a) att ”internalisera” de externa — och framst de lokala

45.  Som papekats ovan ar ett viktigt skl for ett foretag att soka tillstand den rattssikerhet som foljer
av beslutet att bevilja ett sddant. Ett tillstind giller som huvudregel mot alla, vad avser fragor
som har provats i domen eller beslutet” (miljobalken, 24 kap, 1§). Med tillstindet foljer med andra
ord en rittighet att agera i enlighet med vad som ir beslutat, och en skyldighet att folja villkoren
i tillstdndet. Fragor som inte blivit foremal for provning kan lyftas av tillsynsmyndigheten och
resultera i foreligganden.
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— miljoeffekterna; samt (b) att utfirda ett tillstdind som okar rittssikerheten genom
att ange pa vilka villkor verksamheten far bedrivas. I detta fall 4r utgdngspunkten
mer eller mindre att foretaget ska fa tillstind, och att myndigheternas uppgift da
handlar om att inte slippa greppet om verksamheten forran dess miljoprestanda ar
pd en godtagbar nivd. Denna ansats bygger dven pd att andra styrmedel dn miljo-
balken kan — och ofta bor — anvindas for att adressera klimatnytta samt effekter pa
andra samhillsmal. Ett snidvare fokus pa lokal miljopaverkan — och mindre pa verk-
samheters totala fotavtryck — 6kar i princip forutsittningarna for en mer forutsig-
bar och transparent provning. Marknadskrafterna och andra styrmedel sikerstiller
att andra samhillsekonomiska nyttor och kostnader paverkar investeringsbesluten.

Ett viktigt problem med denna regleringsansats utifrdn ett svenskt perspektiv ar
dock att forutsdttningarna for ett sidant genomforande av miljobalken idag inte
ar optimala. Ansatsen bygger pa ett forfarande dar myndigheter och industri sam-
verkar nira i tillitsbaserade och pragmatiska forhandlingar for att komma fram
till 16sningar. Denna ansats bygger dven pa att de tillstindsprovande myndighe-
terna har mycket resurser och hég kompetens kring olika sektorers tekniska och
ekonomiska mojligheter att investera i skyddsdtgirder. Sddan kompetens ar bland
annat viktig for att industrin inte ensam ska “kidnappa” och sitta agendan for
provningsprocessen, samt for att myndigheterna ska kunna driva pa miljokraven
over tid. Sdsom pdpekats ovan — samt dven i den firska miljoprovningsutredningen
(SOU 2022:33) - finns brist pa savil kunskapsoverforing som kontinuerliga och
tillitsbaserade dialoger mellan industri och de tillstdindsprovande myndigheterna
samt remissmyndigheter.

Den poing som vi vill gora med att introducera ovan nimnda tva ytterligheter ar
att det finns ett viagval att gora for den svenska miljéoprovningen. Podngen ir inte att
ndgot av alternativen mdste anammas fullt ut, det finns givetvis en grdzon. Men om
den svenska miljoprovningen verbuvudtaget ska gd i ndgon av dessa tva huvudrikt-
ningar ar det nog snarast mot det andra alternativet. De problem som kinnetecknar
miljoprovningen idag handlar oftast inte om en brist pd “helhetsgrepp” utan om att
den existerande miljolagstiftningen behover genomféras och implementeras pa ett
mer transparent, kunskaps- och tillitsbaserat samt langsiktigt sitt.
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| rapporten Miljélagstiftningen och industrins framtida konkurrenskraft
— Lardomar fran 50 ar av tillstandsprévningar behandlas fragan om hur
miljéprévningen kan utformas for att sa effektivt som méjligt reglera lokal
miljépaverkan. Utan att samtidigt dventyra de framtida investeringar som
idag &r nédvéandiga fér klimatomstéllningen.
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