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Förord

Senast år 2045 ska Sverige inte ha några nettoutsläpp av växthusgaser, för att sedan 
uppnå negativa utsläpp. Det innebär i praktiken att vårt land ska ha skiftat från en 
ekonomi baserad på fossil energi till fossilfri energi. Samtidigt ska det ske på rekord­
tid. Vi upplever nu en transformation som sannolikt är den största i mänsklighetens 
historia.

Sverige ligger internationellt sett mycket långt fram i omställningen. Vår elproduk­
tion är så gott som helt koldioxidfri och vår klimatpolitik är bland världens mest 
ambitiösa. Svenska företag har under lång tid arbetat med att minska sin miljö- och 
klimatpåverkan, och planerar att göra massiva investeringar för att ställa om. Detta 
ger oss en i det närmaste unik konkurrensfördel i omställningen.

Sveriges möjlighet att bibehålla försprånget är också av avgörande betydelse för vår 
konkurrenskraft och vårt välstånd. Klarar vi av omställningen och fortsätter att 
ligga i framkant kan vi skapa ett ännu bättre samhälle för oss själva och samtidigt 
bidra till miljövinster via vår export. Alternativet är alltså inte att stå stilla, utan att 
gå bakåt i utvecklingen, mot ett fattigare och sämre samhälle.

Omställningen är således inte enbart en fråga för företagen utan är en process där hela 
samhället ska förändras i grunden. Ska företagen kunna ta fram alla de innovationer 
som behövs kommer de behöva kapital, arbetskraft och tillgång på konkurrenskraftig 
och stabil elförsörjning. Men först av allt behöver de tillstånd.

Under många år har näringslivet fört fram att processerna för att få miljötillstånd 
i Sverige inte fungerar som de borde. En lång rad utredningar har studerat frågan, 
utan att lägga fram förslag med tillräckliga lösningar för att hantera problemen.

I denna rapport presenteras några principer och ett antal övergripande förslag för 
hur en reformering av reglerna skulle kunna göras. Bland annat föreslås att införa en 
enda tillståndsmyndighet, att samordna statens synpunkter hos en expertmyndighet 
och att föra över frågor som i dag avgörs i tillståndsprövningen till tillsynen.

Frågan och regelverket är dock komplext och trots rapportens omfång kan inte alla 
lösningar presenteras här. Många frågor kommer att återstå, inte minst att minska 
den ”goldplating” av EU:s regler som Sverige ägnat sig åt under långt tid.

För att underlätta för läsaren har rapporten lagts upp så att den kan läsas i sina olika 
delar. Den som endast är intresserade av förslagen kan läsa kapitel 7 medan den som 
vill förstå problemen kan studera framför allt kapitel 2 med möjlighet att fördjupa sig 
i kapitel 3. Det finns också två kapitel som särskilt riktar in sig på handläggningstider 
(kapitel 5) respektive elproduktion och energiinfrastruktur (kapitel 6).



5Uppdrag 2045 – Tillstånd till utveckling

Vi hoppas att rapporten ska kunna bidra till en konstruktiv diskussion om hur vi i 
praktiken tar oss an omställningen och kan göra Sverige till ett konkurrenskraftigt 
föregångsland.

Stockholm i december 2024

Nicklas Skår 
Projektledare Kraftsamling elförsörjning och tillstånd



6 Svenskt Näringsliv
December 2024

Sammanfattning

Ett stort antal länder i och utanför EU har problem med långa handläggningstider 
för tillstånd. Det kan ställa till stora problem när världen ska ställa om till fossilfrihet 
på kort tid men också i förhållande till flera andra utmaning när världens befolkning 
växer och får det bättre.

Starkt kopplat till omställningen är möjligheten till investeringar och innovationer 
i nya lösningar, vilket kräver ett konkurrenskraftigt näringsliv. Svenska företag har 
under lång tid arbetat med att minska sin miljöpåverkan och planerar att göra massiva 
investeringar för att ställa om. Detta ger oss en i det närmaste unik konkurrensfördel 
i omställningen. Många länder har dock andra konkurrensfördelar genom exempelvis 
sitt läge i förhållande till stora marknader eller tillgången till en hemmamarknad.

För att Sverige ska kunna fortsätta att ligga i framkant och skapa ett ännu bättre sam­
hälle för oss själva samtidigt som vi bidra till miljövinster via vår export behöver vi en 
tydlig fördel vid sidan av sådana viktiga förutsättningar som kvalificerad arbetskraft, 
en stabil demokrati och god tillgång på kapital. Det finns uppenbara möjligheter för 
Sverige att stärka sin konkurrenskraft genom att förenkla och förkorta sina tillstånds­
processer och därmed kunna vara tidig i omställningen.

Utvecklingsagenda
Rapporten utgår från att tillståndsprocessen måste bli mer fokuserad på utveckling 
och inte bevarande. Den inleds med en bakgrund där såväl historia som grunderna 
för tillståndsgivningen anges samt några centrala rättsakter från EU tas upp. Det 
finns också ett fördjupningskapitel för den som önskar lite mer information. Därefter 
beskrivs några av de problem som uppmärksammats med tillståndsgivningen. Ett 
särskilt kapitel ägnas åt ledtider i tillståndsprocessen. Det noteras att tiderna ökat 
över lag; för A-verksamheter med cirka 20 procent, för B-verksamheter med knappt 
sju procent och för vattenverksamheter med nästan tre gånger eller 276 procent.

Ett särskilt kapitel om tillstånd till elproduktion och energiinfrastruktur har lagts till 
eftersom projektet Kraftsamling El och Tillstånd fokuserar på just dessa två områden.
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Reformförslag
Sist i rapporten lämnas reformförslag i två avsnitt. Det första rör vikten av att 
upprätthålla principer i tillståndsgivningen. Här avhandlas proportionalitet, förut­
sebarhet, effektivitet och kostnadseffektivitet, konkurrensneutralitet, samt enkelhet 
och vägledning.

I det andra avsnittet utgår rapporten från några huvudteman;

•	 vikten av att minska trycket i systemet,

•	 behovet av att närma sig EU-lagstiftningen,

•	 behovet av att fokusera processen,

•	 frågan om kompetens och vägledning på myndigheterna,

•	 behovet av en materiell översyn av de svenska reglerna i förhållandet till EU 
samt slutligen

•	 kostnads- och nyttoavvägningar.

Under temat vikten av att minska trycket i systemet lämnas förslag om

•	 att föra över frågor som i dag avgörs i tillståndsprövningen till tillsynen och

•	 att flytta frågor om lokalisering i högre utsträckning ur miljöbalken.

Under temat behovet av att närma sig EU-lagstiftningen föreslås

•	 att en ny myndighet bildas som tar över prövningen i första instans från såväl 
miljöprövningsdelegationerna som miljödomstolarna,

•	 att den nya myndigheten får leda samrådsprocessen och

•	 att endast en statlig samordnande expertmyndighet som får lämna synpunkter 
på underlaget,

•	 att expertmyndigheten efter samrådet inte bör få kunna återkomma med frågor 
eller kompletteringar kring frågor som inte lyfts under samrådet, med mindre 
nya omständigheter eller särskilda skulle tala för det,

•	 att det införs tidsgränser i handläggningen

•	 att det ställs krav i lagen på aktiv processledning från prövningsmyndighetens sida

•	 att antalet myndigheter som får föra talan för statens räkning mot ett tillstånds­
beslut begränsas

•	 att det införs one-stop-shop för flera sektorstillstånd

Under temat behovet av att fokusera processen lyfts

•	 att det behöver införas krav på vad en ansökan ska innehålla

•	 att man enbart ska pröva det som är väsentligt enligt EU-rätten

•	 att kravet på bästa möjliga teknik ersätts av bästa tillgängliga teknik

Under temat kompetenslyft och vägledning lyfts

•	 behovet av tillräcklig kompetens på myndigheter

•	 behovet av en kontrollfunktion utöver en prövningsmyndighet för att säkerställa 
likartade bedömningar och tillämpning över landet
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Under temat materiell översyn av de svenska reglerna och förhållandet till EU lyfts

•	 behovet av en översyn av materiella regler med särskilt fokus på vattendirektivets 
implementering i svensk rätt

Under temat kostnads- och nyttoavvägningar lyfts

•	 att kostnads- och nyttoaspekter behöver komma in bättre i lagstiftningen så att 
hänsyn till hållbar utveckling kan tas i högre utsträckning än i dag

•	 att en prioriteringsregel borde införas i miljöbalken med krav på avvägningar 
mellan olika miljö- och klimatnyttor så att man så tidigt som möjligt i processen 
kan fokusera resurserna på rätt frågor.
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1.	 Om skriften 
i din hand

1.1	 Tillstånd – en strategisk fråga
Omställningen till ett fossilfritt samhälle är den mest genomgripande förändring av 
samhället som vi har upplevt sedan den industriella revolutionen. På bred front håller 
vårt sätt att producera, distribuera och konsumera på att förändras. Det ska dessutom 
ske på rekordtid där Sverige, EU och världen har satt tidsgränser som såväl länder som 
företag behöver förhålla sig till.

Det är en utveckling som drivs framåt av en kombination av hot och möjligheter. 
Klimatförändringarna riskerar att kraftigt försämra villkoren för människor runtom 
i världen och kan få enorma konsekvenser för bland annat biologisk mångfald. 
Samtidigt innebär behovet av att ställa om också stora möjligheter.

Sverige ligger internationellt sett mycket långt framme i omställningen. Vår elproduk­
tion är så gott som helt koldioxidfri och vår klimatpolitik är bland världens mest 
ambitiösa. Svenska företag har under lång tid arbetat med att minska sin miljö­
påverkan och har gjort, och planerar att göra, massiva investeringar för att ställa om. 
Detta ger oss en i det närmaste unik konkurrensfördel i omställningen.

Sveriges möjlighet att bibehålla försprånget är också av avgörande betydelse för vår 
konkurrenskraft och vårt välstånd. Klarar vi av omställningen och fortsätter att 
ligga i framkant kan vi skapa ett ännu bättre samhälle för oss själva och samtidigt 
bidra till miljövinster via vår export. Utvecklingen sker dock inte av sig själv. Hela 
världen ställer om och Sveriges tätposition i förhållande till andra länder kommer 
att förloras om vi inte fortsätter att utvecklas. Det går inte att bibehålla status quo. 
Vi kan välja mellan att gå framåt i utvecklingen eller att gå bakåt, mot ett fattigare 
och sämre samhälle.

Transformationen innebär att det måste ske en teknisk utveckling i en aldrig tidigare 
skådad takt och som första steg måste tillverkning och transporter göras fossilfria. 
Detta kommer att öka efterfrågan på el dramatiskt.

Svenska företag är fast beslutna att behålla och öka försprånget i klimatomställningen. 
Näringslivets höga ambitioner att sänka sina koldioxidutsläpp uttrycks bland annat 
genom de 23 färdplaner som näringslivet tagit fram och uppdaterat inom ramen 
för initiativet Fossilfritt Sverige. Detta kräver i sin tur omfattande investeringar. 
Europeiska investeringsbanken (EIB) är en av flera aktörer som påpekat att Europas 
konkurrenskraft och välstånd är beroende av att omställningen kan accelereras.
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För att omställningen ska kunna fortgå behöver de politiska förutsättningarna vara 
de bästa möjliga. En effektiv och förutsebar tillståndsprocess är en grundläggande och 
avgörande faktor för att investeringarna som krävs ska realiseras. Regler och myndig­
hetsarbete måste förändras för att stödja, och inte försvåra, de nya satsningarna.

Hur tillståndsgivningen behöver utvecklas och reformeras för att understödja omställ­
ningen är därför temat för denna rapport.

1.2	 Utan tillstånd stannar Sverige
Sverige har mycket länge varit känt för en stark miljölagstiftning. Som land har vi 
alltid värderat naturen och de värden det ger oss mycket högt. Hos de flesta individer 
finns ett engagemang för miljön. Det gäller även människor i företagen. I flera under­
sökningar har man visat att drivkraften för miljöarbetet i företagen är det egna 
engagemanget. Det är sannolikt också därför vi ser så många miljö- och klimat­
förbättrande innovationer i just Sverige och varför det finns ett engagemang i att 
hitta lösningar för att klara omställningen.

Det är också bakgrunden till att man vill förändra tillståndsgivningen, inte för att 
få frikort att förstöra miljön utan för att skapa än mer nytta. Den kanske strategiskt 
viktigaste faktorn för omställningens möjliga framgång är tillståndsgivning. Utan 
tillstånd kan inte verksamheter byggas eller förändras, oavsett hur mycket kapital, 
resurser eller kompetens som finns tillgängligt. I stort sett alla verksamheter som 
behövs för omställningen är direkt eller indirekt beroende av tillstånd från olika 
myndigheter. Projekten är dessutom beroende av varandra sinsemellan. När dessa 
processer inte fungerar tillräckligt väl kommer omställningen att bromsas upp och 
konkurrenskraften att försvagas.

”Miljöbalken har sedan introduktionen år 1999 dragits med en rad barnsjukdomar. Bland annat 
har kritiken mot långa handläggningstider och omfattande byråkrati vid tillståndsprövningen med 
rätta varit hård. Dagens regelverk kan leda till att investeringar som är till gagn för såväl samhälls
ekonomi som miljöskydd inte blir av. Miljöbalken motverkar i dessa fall sitt eget syfte om att främja 
en hållbar utveckling som innebär att nuvarande och kommande generationer tillförsäkras en 
hälsosam och god miljö. Ett viktigt steg mot att skapa en miljöbalk som kan leva upp till sin egen 
portalparagraf är därför att få en effektivare miljöprövning.”

Den parlamentariska utredningen Miljöbalkskommittén i betänkandet En effektivare miljöprövning 

(SOU 2003:124)

Redan för mer än 20 år sedan konstaterade politiken att miljöbalkens tillståndsregler 
är ett hinder för hållbar utveckling. Klimatmålen ska vara uppnådda om 20 år.

Insikten om tillståndssystemets vikt har dock inte hindrat politiken från att fatta 
beslut om allt fler och mer komplexa regler. Den totala mängden regler har ökat 
dramatiskt. Mellan 1995 och 2020 har antalet regler på miljöområdet ökat med 
över 600 procent.

Regelvolymens ökning förefaller dock ha litet samband med de faktiska miljövinster 
som reglerna är tänkta att uppnå. Under 50- och 60-talen ökade den samlade miljö­
påverkan i Sverige snabbt, för att runt 1970 istället börja minska. Antalet regler var 
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relativt oförändrad fram till 1995 då de började öka dramatiskt. Den stora regel­
ökningen kom därför när miljöpåverkan redan minskat kraftigt i Sverige – och medan 
reglerna blivit många fler har miljöpåverkan minskat ytterst lite.
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Figur 1. Den gröna linjen visar ett index av den samlade miljöpåverkan i Sverige där 1970 har satts som basår 
med värdet 100. Det visar en snabb ökning av påverkan under efterkrigstiden fram till 1970 varefter situationen 
förbättrades snabbt, mycket till följd av ökad medvetenhet om effekterna av industriell verksamhet men sannolikt 
också på grund av den väntade lagstiftningen i miljöskyddslagen som trädde ikraft 1970. Den röda linjen visar på 
det ungefärliga antalet regler som tillkommit på området under samma period. Det torde i stora delar vara drivet 
av utvecklingen inom EU (och dess föregångare).

Källa: Svenskt Näringsliv.

Kanske kan man hävda att den ökande regelmängden är en naturlig konsekvens av att 
samhället blivit alltmer komplext och att vår kunskap om omvärlden hela tiden ökar. 
Vi har även uppmärksammat nya problem som behöver hanteras. Men de regler som 
tillkom i slutet av 1990-talet är fortfarande grunden för dagens regler. Det gäller även 
synsättet på myndigheter och i departementen.

Istället för att vara den drivkraft för omställning som är tanken bakom lagstift­
ningen har den allt mer kommit att utpekas som ett hinder och hot mot möjligheten 
att uppnå miljö- och klimatmålen. Företagen har pekat på oförutsebarhet, höga 
kostnader och ineffektivitet. De uppger till och med att investeringar antingen inte 
blir av eller istället görs utomlands. Det motsvarar en samhällsekonomisk förlust om 
minst 50 miljarder kronor.

Problem med ineffektivitet och oförutsebarhet är dock inte unika för Sverige. När 
den EU-baserade näringslivsorganisationen Business Europe nyligen undersökte 
erfarenheter av tillståndsprocesser för industrietableringar i Europa framkom att 
60 procent av företagen behövt vänta mellan ett och sex år på att få sina ansökningar 
behandlade. Fler än åtta av tio företag uppgav att krångliga tillståndsprocesser och 
långa handläggningstider är hinder mot att investera i Europa, hälften att det är 
allvarliga hinder. Kommissionen har också lanserat en rad initiativ för att komma 
till rätta med problemet. I exempelvis Kritiska råmaterialakten, CRMA, konstaterar 
kommissionen att för långa tillståndstider undergräver investeringsviljan i unionen 
och hindrar en effektiv utveckling av projekt. För att lösa problemet infördes förtur 
i tillståndsprocesser för strategiska projekt.
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Ambitionen är god, men lösningarna är inte alltid de som skulle gynna företag 
i Sverige. För Sverige som land gäller det att aktivt bidra i arbetet med att utforma 
reglerna, inte minst i ljuset av våra förutsättningar som ett starkt industrialiserat land 
med stora naturtillgångar. Det är viktigt att EU:s regler utformas så att vi kan ta 
tillvara de komparativa fördelar som finns i Sverige, till nytta inte bara för oss utan 
för hela unionen. Dessvärre har antalet motstridiga bestämmelser blivit allt vanligare 
i EU:s system när man försöker skapa olika former av särlösningar för olika branscher 
eller helt enkelt inte har stämt av att olika regler harmonierar mellan olika rättsakter 
som kan drabba samma typ av verksamheter.

Samtidigt sätter utvecklingen ljuset på den svenska traditionen att införa EU:s regler 
genom att anpassa dem till det svenska systemet. Det kommer att bli allt svårare för 
Sverige fortsätta på samma sätt eftersom det skulle ytterligare öka komplexiteten och 
antalet lager av regleringar. Görs inga genomgripande reformer riskerar tillstånds­
systemet att bli en än mer effektiv stoppkloss för investeringar i Sverige.

1.3	 Det borde vara enkelt
Detta är inte bara ett problem för Sverige och svenska företag att det svenska 
tillståndssystemet fungerar dåligt. Eftersom verksamheter i Sverige har mycket bra 
klimatprestanda jämfört med andra länder är det en klimatförlust om problem med 
tillståndsgivningen gör att investeringar inte blir av här.

Enligt Material Economics bidrar svensk export med global klimatnytta genom 
tre olika effekter:

•	 Under tillverkningen, då svensk elförsörjning är nästan helt koldioxidfri. Tillverkningens utsläpp 
är mycket små och användningen av de svenska varor som exporteras leder till lägre utsläpp.

•	 Under användningen, då svenska produkter är mer energieffektiva och har lägre resursförbrukning.

•	 Genom systemeffekter, som till exempel komponenter som är centrala för omställningen, digitala 
lösningar som möjliggör smartare system samt kompetens och innovation som används utanför 
Sveriges gränser.

Att just ett land som Sverige har problem med sin tillståndsgivning har därför ett högt 
pris. I rapporten från Material Economics Klimatnyttan av Svensk Export uppskattas 
den svenska exportens klimatnytta i dag till 26 miljoner ton CO2 per år, med potential 
att mångdubblas.

De beslut som krävs för att förbättra tillståndsgivningen har inte fattats i den takt och 
med den beslutsamhet som krävs, trots stor politisk enighet de senaste decennierna 
om behovet. Varför är det så?

En förklaring är sannolikt att regelverket har inrättats med de bästa syften och 
att det finns en tro att det är regler som styr företagens miljöarbete. Om man tror 
att det är lagstiftningen som är motivatorn för ett bra miljöarbete är det dessutom 
naturligt att tro att förändringar i den ska leda till svåröverblickbara ökningar av 
negativ miljöpåverkan. Bilden av företagens roll har dock i flera utredningar visat sig 
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felaktigt. Företagen uppger, när man frågar dem om drivkraften för miljöarbetet, att 
det är det egna engagemanget som är avgörande. Tvingande lagstiftning har normalt 
hamnat på plats fem. Ett starkt regelverk har dock ett värde dels för att upprätthålla 
en konkurrensneutralitet så att mindre seriösa aktörer inte kan åka snålskjuts, dels 
genom att bidra till att allmänheten kan känna förtroende för företagens investeringar 
och lokala utvecklingsprojekt.

En annan orsak till att tillståndsgivningen inte reformerats tidigare, trots utbredd 
insikt om behovet, är sannolikt kulturell. Att värdesätta naturmiljöer är en viktig 
svensk värdering, som givetvis påverkar myndigheternas agerande. Det torde dock 
inte finnas någon grundläggande motsättning mellan att värdesätta och vilja skydda 
naturmiljöer och att vilja tillvarata alla aspekter av hållbar utveckling. Svensk 
offentlig förvaltning präglas dessvärre av en stark försiktighetsprincip som har blivit 
särskilt stark när det gäller miljöskydd. Dilemmat kan dock vara att skydd som blir 
statiskt kan gå ut över hållbar utveckling.

Det svenska tillståndssystemet har också fördelar, sett ur näringslivets perspektiv, som 
bör nämnas. De tillstånd som ges medför ett starkt skydd för verksamheten. Företag 
kan i regel lita på att de tillstånd som ges kommer gälla. Förtroendet för miljöskyddet 
är högt i befolkningen, vilket underlättar för företagens verksamhet.

Det finns med andra ord finnas utmaningar som politiken ställs inför när den ska 
reformera systemet, som gör att man inte klarar av att genomföra de förändringar 
man vill se. En sådan utmaning är att tanken på att skydda och bevara miljö har 
blivit en så grundläggande värdering att den försvårar en diskussion om de komplexa 
aspekter som ryms i begreppet hållbar utveckling. Hur ska målkonflikter hanteras? 
Detta gäller inte bara i Sverige utan märks också i EU:s lagstiftningsarbete.

Politiker som anser att miljön måste skyddas, behöver samtidigt reflektera över hur 
skydd förhåller sig till utveckling. I dag får skyddsbehovet ofta ett egenvärde och vägs 
inte mot utvecklingsbehov när nya utmaningar behöver mötas. Sedan 1990-talet när 
miljöbalken tillkom har miljö- och klimatfrågorna kommit att se helt annorlunda 
ut. I dag kan i praktiken skyddet för kulturmiljö gå ut över ambitionerna att sänka 
klimatutsläppen.

En annan utmaning är komplexiteten i dagens regelverk som har gjort det svårt att 
reformera. Med den utveckling av regelsystemet som varit, är det svårt för de flesta 
politiker att fullständigt förstå effekterna av de lagförslag man diskuterar. Det är inte 
heller enkelt. Komplexiteten kan illustreras med en bild (se nedan) som genererades 
vid en genomgång som Svenskt Näringsliv gjorde av hur tillståndsprocessen direkt 
kan inverka på fyra grundförutsättningar för verksamheter; investeringar, innova­
tioner, konkurrenskraft och möjligheter att bedriva verksamheten i Sverige. Problem 
förknippade med tid, kostnad, osäkerhet, kravnivåer samt tillgång till mark och vatten 
kopplades till hur de påverkar de fyra grundförutsättningarna. Därefter kopplades 
problemen i sin tur till olika aspekter av prövningen. Slutligen konstaterades att 
tillgången till el/energi också var en grundförutsättning som i sig självt påverkades 
på samma sätt av tillståndsprocessen. Slutsatsen av genomgången blev att det var 
svårt att göra punktinsatser i tillståndsprocessen utan att en reformering krävdes.
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Figur 2. Resultatet av en genomgång av hur tillståndsprocessen påverkar de fyra grundförutsättningarna för 
verksamheter; investeringar, innovationer, konkurrenskraft och möjligheter att bedriva verksamheten i Sverige.

Politiker som var med om att införa miljöbalken uppger i samtal i dag att det aldrig 
var syftet att tillståndssystemet skulle utvecklas som det gjort. Genom mängden 
regler har komplexiteten gjort det allt svårare att vidta reformer eftersom man inte 
klarar av att överblicka helheten och vilka konsekvenser enskilda förändringar kan få. 
Därför har det blivit lättare att få igenom förändringsförslag på tillståndsområdet som 
handlar därför om att införa undantag för en viss bransch, ett visst värde (till exempel 
klimatnytta) eller någon särskilt angelägen investeringstyp.

Behovet av att reformera helheten har först på senare år blivit en accepterad fråga men 
uppfattas av en del som så juridiskt komplex att det skulle vara närmast omöjligt. För 
ansvariga politiker har det varit svårt att få genomslag för politiska ambitioner i form 
av konkreta regelförändringar, även mindre ändringar i systemet. Politiska besluts­
fattare är beroende av specialister på dagens lagstiftning för att föreslå förändringar. 
På myndigheter och i departement finns experter på dagens lagstiftning som ofta har 
varit med och utformat den. Det är förståeligt om det hos dessa kan finnas tveksam­
heter mot att reformera systemet till förmån för andra modeller. Man har ju själv varit 
med om att införa dem. Sammantaget kan det vara svårt för politiken att genomföra 
såväl större som mindre förändringar.

1.4	 En utvecklingsagenda
Det förefaller dock finnas brett politiskt stöd för att göra tillståndsgivningen mer 
effektiv. Den föregående regeringen tillsatte dels Miljöprövningsutredningen med 
uppdrag att genomföra förenklingar i tillståndssystemet. Den tillsatte också en sam­
ordnare för att underlätta de stora investeringarna i norra Sverige. Den nuvarande 
regeringen föreslog i maj 2024 förändringar av miljöbalken, mot bakgrund av 
Miljöprövningsutredningens förslag, bland annat att göra ändringstillstånd till 
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huvudregel och underlätta förlängningen av giltighetstiden för tidsbegränsade 
tillstånd. Regeringen startade samtidigt ett accelerationskontor för att underlätta 
industrins omställning och har tillsatt Miljötillståndsutredningen med uppdrag att 
se över utformningen av regelverket.

När Svenskt Näringsliv 2023 inventerade de politiska partiernas miljöpolitik framkom 
att alla partier utom Miljöpartiet och Vänsterpartiet vill effektivisera processerna 
kring miljötillstånd. Det motsvarar en politisk enighet bland cirka 90 procent av riks­
dagens ledamöter. Politiskt råder alltså närmast konsensus om vikten av att reformera 
tillståndsprocesserna, i varje fall i teorin.

Det ska framhållas att förändringar av tillståndssystemet inte är synonymt med ett 
urholkat miljöskydd utan, som sagts tidigare, till och med en förutsättning för att nå 
miljö- och klimatmål. Samtidigt får man inte förringa det faktum att det kommer att 
finnas ett behov av att i enskilda fall göra avvägningar mellan intresset av samhällelig 
utveckling och miljöintressen – men också mellan olika miljöintressen. Dessa 
behöver avvägas mot varandra på ett rimligt sätt. Här finns dock ett problem i dag. 
Miljöbalken möjliggör inga övergripande prioriteringar eller samhällsekonomiska 
avvägningar. I stället maximerar balken skyddskraven på ett sätt som försvårar för 
verksamheter och investeringar med stora nyttor för samhället och för miljön.

Det behöver inte vara så här. Politiken kan adressera såväl lagstiftningen och dess 
utformning som hur myndigheterna arbetar och vilka uppdrag de får från regering 
och riksdag. På samma sätt som politiken i allt högre utsträckning nu arbetar med 
att skapa en hållbar energiförsörjning för att klara omställningen kan man också 
arbeta för ett hållbart tillståndssystem.

Tillståndsgivningen kan förvandlas från ett hinder för den hållbara utvecklingen, som 
man konstaterade i Miljöbalkskommittén, till att tvärtom understödja den. För att 
detta skifte, från hinder till möjliggörare, ska kunna ske krävs dock genomgripande 
reformer; en utvecklingsagenda.

1.5	 Avgränsning
En rapport om hur tillståndsgivningen skulle kunna förbättras behöver inlednings­
vis avgränsas. Denna rapport fokuserar på tillstånd enligt miljöbalken som gäller 
verksamheters möjliga påverkan på den fysiska miljön. Därutöver finns självklart en 
rad tillstånd som påverkar företagens möjligheter att verka exempelvis arbetstillstånd, 
tillstånd att bedriva viss finansiell verksamhet, koncessioner, bygglov, undersöknings­
tillstånd med mera som kan vara av intresse för omställningen. Det skulle dock bära 
allt för långt och göra rapporten allt för omfattande att studera samtliga.

Trots det sagda kommer rapporten att ägna ett avsnitt åt elproduktion och energi­
infrastruktur. Skälet till att dessa två områden tas upp särskilt i denna rapport är 
att tillgång till el, liksom tillstånd, är en nödvändig förutsättning för omställningen. 
Näringslivet behöver få tillgång till konkurrenskraftig fossilfri el för att omställningen 
ska kunna ske.



16 Svenskt Näringsliv
December 2024

2.	Bakgrund

En diskussion om hur tillståndsgivningen skulle kunna fungera bättre behöver börja i 
hur regelverket fungerar i dag. I detta kapitel beskrivs översiktligt de viktigaste reglerna 
och bärande principerna för tillstånd som svenska företag har att förhålla sig till.

Beskrivningen hålls här på ett övergripande plan av praktiska skäl – en detaljerad 
beskrivning skulle ta allt för mycket utrymme i anspråk, men en mindre fördjupning 
finns i avsnitt 3.

2.1	 Historisk bakgrund
Den svenska miljölagstiftningen tillkom tidigt och gradvis genom ett ökande natur­
intresse hos befolkningen, och som en reaktion på uppkomna miljöskador från energi­
produktion och industrier under första halvan av 1900-talet.

Miljöbalken infördes för 25 år sedan med det uttalade syftet att främja en hållbar 
utveckling för nuvarande och kommande generationer. När den trädde i kraft den 
1 januari 1999 samlade den miljölagstiftning från 15 olika lagar, exempelvis natur­
resurslagen och miljöskyddslagen. Med tiden hade lagstiftningen på miljöområdet 
blivit alltmer spretig och svåröverblickbar. Genom miljöbalken samlades det mesta 
av miljölagstiftningen i en sammanhållen systematik.

Miljöbalken innehåller i dag 32 kapitel och mer än 600 paragrafer. Det är dock 
endast toppen på isberget eftersom det tillkommer cirka tio gånger fler paragrafer 
genom preciseringar i ett stort antal förordningar och föreskrifter som meddelats 
med stöd av miljöbalken, antingen av regeringen eller av myndigheterna.

Sverige gick med i den Europeiska unionen några år innan miljöbalken trädde i 
kraft. Under det dryga kvartssekel som förflutit sedan dess har den nationella miljö­
lagstiftningen utvecklats parallellt med unionens dito. Det nationella systemet har 
på varierande sätt inkorporerat EU-direktiv och förordningar i den svenska rätten. 
Resultatet har blivit ett komplext system som i vissa delar leder till oförutsedda och 
oönskade konsekvenser. Den gröna given, förra kommissionens flaggskepp, satte 
miljöfrågorna i fokus och omfattande lagstiftning antogs, bland annat förordning om 
nettonollindustrin (NZIA), förordning om trygg och hållbar försörjning av kritiska 
råmaterial (CRMA) och förnybarhetsdirektivet (RED III). I dessa tre akter pekas 
långdragna tillståndsförfaranden ut som ett hot mot unionens klimatomställning och 
konkurrenskraft. Åtgärder för att förkorta och effektivisera tillståndsprocesserna 
har införts i alla tre. Exempelvis införs en gemensam kontaktpunkt, dit sökande ska 
kunna vända sig för att få stöd under hela tillståndsförfarandet, och tidsbegräns­
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ningar för hur lång tid tillståndsförfarandet får ta innan beslut meddelas. Dessa 
specialregleringar resulterar i att Sverige måste hantera olika typer av till tillstånds­
förfaranden beroende på om det rör sig om en gruva, vindkraftspark, elnät eller 
kemikaliefabrik. Behovet av en reviderad nationell tillståndsprocess ökar än mer.

2.2	 Miljöbalken
2.2.1	 Regler för en hållbar utveckling

Miljöbalkens syfte, som om det formuleras i balkens portalparagraf, är att främja 
en hållbar utveckling som innebär att nuvarande och kommande generationer 
tillförsäkras en hälsosam och god miljö. Naturen har ett eget skyddsvärde, samtidigt 
som den ska kunna brukas av människan på ett ansvarsfullt sätt. Detta har av vissa 
tolkats som att miljöbalken utgör den miljöskyddande delen av hållbar utveckling. 
Fokus i propositionen till miljöbalken är också skyddet för miljön och användningen 
av naturresurser på ett hållbart sätt. Den traditionella innebörden av hållbar utveck­
ling innefattar dock även social och ekonomisk hållbarhet, vilket kräver balanserade 
avvägningar mellan olika intressen som inte bara utgörs av miljön.

Vid tillståndsprövning anges miljöbalkens grundläggande materiella miljöregler i de 
allmänna hänsynsreglerna i andra kapitlet och hushållningsbestämmelserna i tredje 
och fjärde kapitlet. Det är mot dessa regler som en verksamhet eller åtgärds tillåtlig­
het prövas.

2.2.2	 Hänsynsreglerna

Hänsynsreglerna i miljöbalkens andra kapitel ska tillämpas på alla verksamheter 
och åtgärder som inte är av försumbar betydelse och ska säkerställa att miljöbalkens 
syfte och mål fullföljs. Syftet med reglerna är att i första hand undvika och i andra 
hand dämpa miljöstörningar.

Reglerna innebär inte ett förbud mot verksamheter eller åtgärder. De kan dock bli 
praktiskt ogenomförbara på grund av att nödvändig hänsyn blir alltför kostsamma.

Alla som bedriver eller avser bedriva en verksamhet eller vidta åtgärd är skyldiga 
att visa att de iakttar sina förpliktelser enligt hänsynsreglerna. Om en verksamhet 
eller åtgärd är av synnerlig betydelse från allmän synpunkt kan dock regeringen 
tillåta undantag.

2.3	 Tillstånds- och anmälningsplikt för olika typer 
av verksamheter

Miljöprövningsförordningen delar in omgivningspåverkande verksamheter i fyra 
kategorier – A-, B- eller vattenverksamheter samt C-verksamheter – beroende på 
om de är tillstånds- eller anmälningspliktiga och hur omfattande miljöpåverkan de 
bedöms kunna medföra. Många industriinvesteringar kräver tillstånd för olika delar 
och i olika tillståndskategorier.
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•	 A-verksamheter har den största omgivningspåverkan och prövas av mark- och 
miljödomstol. A-verksamheter är exempelvis stora industrier som pappersbruk, 
gruvor, vattenkraftverk med fördämningar och liknande. En dom kan överklagas 
till Mark- och miljööverdomstolen.

•	 B-verksamheter har mindre påverkan på omgivningen och prövas av miljöpröv­
ningsdelegationen vid länsstyrelsen. Det kan till exempel gälla mindre industrier, 
vindkraftverk eller vissa större jordbruk. Beslut kan överklagas till mark- och 
miljödomstolen.

•	 Vattenverksamheter utgörs av ett antal olika verksamheter som kan påverka 
vatten; exempelvis anläggningar i vattenområden, åtgärder i vatten som förändrar 
vattnets djup, bortledande av grundvatten eller markavvattning. Verksamheterna 
prövas av Mark- och miljödomstol i första instans och kan överklagas till Mark- 
och miljööverdomstolen.

•	 C-verksamheter kräver inte tillstånd, men är anmälningspliktiga till kommunen. 
C-verksamheter kan till exempel vara vissa typer av lantbruk, djurhållning, 
mindre verkstäder och butiker och liknande. Om inte tillsynsmyndigheten 
bestämmer annat så kan verksamheten påbörjas sex veckor efter anmälan.

•	 Övriga verksamheter är varken tillstånds- eller anmälningspliktiga, men ska följa 
miljöbalkens eller motsvarande lagstiftnings krav. De allmänna hänsynsreglerna 
gäller även för dessa verksamheter. Kommunen är i regel tillsynsmyndighet.

2.3.1	 Mark- och miljödomstolen

I normalfallet ska mark- och miljödomstolen vid tillståndsprövning bestå av en 
lagfaren ordförande (juristdomare), ett tekniskt råd och två särskilda ledamöter. 
Beroende på det aktuella målet kan dock rättens sammansättning variera.

2.3.2	 Länsstyrelsen och miljöprövningsdelegationen

Länsstyrelserna är centrala i miljöprövningssystemet. Länsstyrelsens miljöprövnings­
delegation är första instans för prövning av B-verksamheter och prövar dessutom 
överklaganden av många kommunala beslut. Länsstyrelserna företräder det allmänna 
intresset i ansökningsmål där mark- och miljödomstolen är första instans och är 
samtidigt tillsynsmyndighet.

Miljöprövningsdelegationer är en del av länsstyrelsen men ska vara oberoende. 
Delegationerna består av en jurist och en person med erfarenhet av miljöfrågor.

2.4	 Tillstånd för miljöfarlig verksamhet 
och vattenverksamhet

En verksamhet med miljöpåverkan av betydelse är i de flesta fall tillståndspliktig 
och får inte drivas utan tillstånd. Det är i normalfallet inte tillåtet att ta ett första 
spadtag på platsen innan tillstånd har beviljats. Detta motiveras med att syftet med 
tillståndsplikten är att miljömyndigheter på ett tidigt stadium ska kunna säga nej till 
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verksamheter och bespara sökanden och samhället resurser, samt hindra att miljö­
skador uppkommer.

Om verksamheteten bedömts vara tillåtlig är det dock möjlig att i en särskild 
deldom meddela ett så kallat byggnadstillstånd, som innebär att det går att påbörja 
vissa arbeten, som att börja schakta och bygga, men det är inte tillåtet att driva 
verksamheten.

Anmälningsplikten ger kommunen möjlighet att bedöma behovet av tillsyn eller 
tillstånd. En anmälan innebär ingen rättslig miljöprövning, och ger inte en säker 
rätt att bedriva verksamheten på det sätt som ett tillstånd ger. Dock finns möjlighet 
att frivilligt ansöka om tillstånd för verksamheten, till exempel om verksamhetens 
bestånd behöver säkerställas för att få tillgång till finansiering.

En miljöfarlig verksamhet är en fastighetsanknuten verksamhet som omfattar fasta 
störningskällor och vissa transporter till och från verksamheten.

Enligt 9 kap. 1 § miljöbalken definieras en miljöfarlig verksamhet som 1) utsläpp i 
mark, vattenområden eller grundvatten, 2) annat utsläpp och förorening på annat sätt 
av mark, luft och vatten, 3) störningar av omgivningen, exempelvis buller och lukt.

I Sverige finns totalt cirka 6 000 tillståndspliktiga och 20 000 anmälningspliktiga 
verksamheter. Tillståndsprövningen syftar till att säkerställa ett godtagbart skydd för 
människors hälsa och miljön, samt att lagar och internationella åtaganden följs.

En vattenverksamhet är enligt 11 kap. 3 § miljöbalken arbeten i vattenområden, till 
exempel olika anläggningar, grävning, fyllning, pålning, sprängning. Bortledning av 
yt- eller grundvatten eller tillförsel av grundvatten är också vattenverksamhet. Det 
finns i Sverige cirka 2 000 vattenkraftverk med tillhörande regleringsdammar. Dess­
utom finns det mer än 10 000 dammar som inte tillhör vattenkraftverk. Vidare finns 
det cirka 90 000 mil diken och uppskattningsvis drygt 50 000 markavvattningsverk­
samheter. Det sker också vattenuttag för diverse skäl, bland annat privata brunnar, 
uttag för industriella verksamheter och jordbruk . Det bedöms finnas 15 000 större 
vattenuttag och 500 000 uttag för hushåll och små jordbruk.

2.5	 Vad innebär det att få ett tillstånd?
En tillståndsprövning är en förprövning av en verksamhet eller åtgärd som kan 
komma att påverka miljön om den får påbörjas. Tillstånd meddelas av tillstånds­
myndigheten, antingen genom beslut av länsstyrelsen eller genom dom i miljö­
domstolen, och är grundförutsättningen för att påbörja eller ändra en verksamhet.

Prövningsmyndigheten ska bland annat avgöra om hänsynsreglerna uppfylls och 
bestämma villkoren för verksamheten. Det ska ske en avvägning mellan olika 
perspektiv och intressen. Hänsynsreglerna i 2 kap. och hushållningsreglerna i kap. 3 
och 4 innehåller de huvudsakliga miljökrav som tillståndsansökan prövas mot.

Om tillståndsmyndigheten anser att miljökonsekvenserna inte är tillräckligt utredda, 
eller att verksamheten inte kan genomföras på ett miljömässigt godtagbart sätt i 
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förhållande till hänsynsreglerna, meddelas inte tillstånd. Det finns även andra krav 
som behöver vara uppfyllda, exempelvis kan miljökvalitetsnormer, som ska avspegla 
den lägsta godtagbara miljökvaliteten eller det önskade miljötillståndet, hindra en 
industrietablering på en viss plats.

Det kan också tänkas att tillstånd meddelas med höga krav på skyddsåtgärder och 
försiktighetsmått, och därmed kostnader för verksamhetsutövaren. Sökanden har 
tydliga incitament att redovisa noggranna undersökningar i tillståndsprocessen.

2.5.1	 Tillståndets varaktighet

Ett beslutat tillstånd ger verksamhetsutövaren trygghet att bedriva verksamheten 
inom de villkor som anges i tillståndet. Miljötillstånd kan lämnas på bestämd eller 
obestämd tid. Miljöbalken specificerar inte vilka tillstånd som ska tidsbegränsas. 
Naturvårdsverket har dock anfört att tillstånd till stora verksamheter med kraftig 
miljöpåverkan ska tidsbegränsas. Av propositionen till miljöbalken framgår emellertid 
att man med balken införde en ökad möjlighet att tidsbegränsa tillstånd i förhållande 
till miljöskyddslagen, som krävde särskilda skäl för att föreskriva en tidsbegränsning. 
Den utökade möjligheten att tidsbegränsa tillstånd kunde därmed även användas 
för stora verksamheter. I realiteten är det dock ovanligt eftersom stora verksamheter 
normalt sett bedrivs över mycket lång tid och uppdateras regelbundet för att anlägg­
ningen ska kunna vara konkurrenskraftig. Tidsbegränsningar används därför oftast 
för verksamheter som har ett naturligt slut men också för vissa andra typer där det 
ansetts finnas en naturlig livslängd på projektet. Enligt Naturvårdsverket brukar 
exempelvis vindkraftstillstånd begränsas till 35 år, och tillstånd för täkter mellan 
fem och 30 år beroende på täkt.

Tidsbegränsade tillstånd innebär att villkoren för aktuell verksamhet kan uppdateras, 
till exempel med avseende på bästa möjliga teknik. När ett tidsbegränsat tillstånd 
löper ut får verksamhetsutövaren ansöka om nytt tillstånd. En prövning av befintlig 
verksamhet kan vara mindre omfattande än för en ny. Sökandens kunskap om 
verksamheten bidrar till att effektivisera processen.

En verksamhetsutövare ska känna sig trygg med att ett givet tillstånd gäller under 
dess giltighetstid, så det ställs höga krav för att ändra ett befintligt tillstånd. Efter 
att tillstånd meddelats sker en löpande tillsyn av relevant tillsynsmyndighet.

2.5.2	 Vem eller vad får tillstånd

Ett tillstånd ges till en viss verksamhet eller en åtgärd som ska vidtas. Det är med 
andra ord inte den som söker som får tillståndet utan tillståndet följer verksamheten. 
En annan sak är att någon är juridiskt ansvarig för den verksamhet man bedriver. 
Verksamheter eller åtgärder är dock inte tydligt definierade i miljöbalken. Åtgärder 
har till skillnad från verksamheter en mer momentan karaktär. En verksamhet är 
exempelvis en fabrik eller en täkt medan åtgärd kan vara anläggande av en kaj eller 
en brygga. I det första fallet är det främst driften av fabriken eller täkten som prövas 
och i det andra är det främst anläggningsarbetena som prövas (inte användningen 
av kajen eller bryggan).
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Hänsynsreglerna gäller även den som har bedrivit verksamhet som kan antas ha 
orsakat skada eller olägenhet för miljön. Reglerna gäller således även avslutade 
verksamheter, men då i huvudsak endast vad avser bestående skador och olägenheter 
för miljön.

2.5.3	 Bevisbördan vilar på sökanden

I de flesta situationerna har verksamhetsutövaren eller den som avser bedriva en 
verksamhet ansvar för att visa att hänsynsreglerna följs. Detta måste bland annat 
visas när verksamheten tillståndsprövas.

Den som ansöker om tillstånd måste visa att hänsynsreglerna kommer att följas. 
Bevisbördan ligger helt på sökanden. Dock framgår inte av miljöbalken hur högt 
beviskravet är.

Beviskravet bör variera med miljöriskerna. Ju större miljörisker, desto högre krav ska 
ställs på utredningen av miljökonsekvenserna. Stora verksamheter med en betydande 
miljöpåverkan får räkna med höga utredningskostnader och miljökrav. Principen att 
högre risk ska leda till högre krav har emellertid i realiteten smittat av sig även på 
mindre verksamheter med lägre risk, vilket har ökat den totala kravbilden mycket. 
Det skapar också merarbete på myndigheterna och leder i förlängningen till längre 
handläggningstider och ökad oförutsebarhet.

2.6	 Tillståndsansökan steg för steg
Processen vid behandling av tillståndsansökan kan förenklat beskrivas i nedan­
stående steg:

•	 Tillståndsprövning av miljöfarlig verksamhet, vattenverksamhet och täkter inleds 
i vissa fall med ett så kallat undersökningssamråd med länsstyrelsen, tillsyns­
myndigheten och särskilt berörda.

•	 Om länsstyrelsen beslutar att verksamheten innebär en betydande miljöpåverkan 
ska ett avgränsningssamråd genomföras. Vissa större verksamheter anses alltid 
medföra en betydande påverkan och behöver inte genomföra undersöknings­
samråd utan samrådsprocessen börjar med avgränsning. Avgränsningssamrådet 
syftar till att berörda parter och myndigheter så långt möjligt ska enas om vad 
miljökonsekvensbeskrivningen ska innehålla.

•	 För verksamheter som anses medföra en betydande miljöpåverkan ska en mer 
omfattande miljökonsekvensbeskrivning upprättas efter samrådet.

•	 För verksamheter som inte antas medföra betydande miljöpåverkan ska 
sökanden efter samrådet ta fram en liten miljökonsekvensbeskrivning. Exakt 
vad en liten miljökonsekvensbeskrivning ska innehålla jämfört med en normal 
miljökonsekvensbeskrivning är inte klart men i vart fall ska de nödvändiga 
upplysningarna om väsentliga miljöeffekter verksamheten medför redovisas, 
om än i en enklare form än i en normal miljökonsekvensbeskrivning.

•	 Ansökan och miljökonsekvensbeskrivningen (med underbilagor) lämnas därefter 
till prövningsmyndigheten, antingen miljöprövningsdelegationen eller mark- och 
miljödomstolen.
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•	 När ansökan har getts in genomförs normalt en så kallad kompletteringsrunda 
där berörda myndigheter får begära kompletteringar av ansökningshandlingarna.

•	 När ansökan och miljökonsekvensbeskrivningen är kompletta offentliggörs 
(kungörs) den och synpunkter kan lämnas till domstolen eller miljöprövnings­
delegationen. Även allmänheten och särskilt berörda får lämna synpunkter.

•	 Sökanden ges tillfälle att bemöta inkomna synpunkter. Prövningsmyndigheten 
kan därefter besluta om fortsatt skriftväxling om det behövs.

•	 Vid mark- och miljödomstolen genomförs normalt huvudförhandling och syn 
efter slutförd skriftväxling. Vid miljöprövningsdelegationen är det mer sällsynt 
med sammanträde och besiktning (som det kallas enligt förvaltningslagen).

•	 När målet eller ärendet är färdigberett meddelar mark- och miljödomstolen dom 
eller beslut som kan innebära att tillståndsansökan bifalls med villkor, avslås 
eller avvisas. På motsvarande sätt fattar miljöprövningsdelegationen beslut om 
bifall, avslag eller avvisning.

2.7	 Tillstånd och EU
Om Sverige tidigare varit ett föregångsland för utvecklingen av miljöregler, har EU i 
många stycken varit drivande under de senaste decennierna. Grunden för den absoluta 
merparten av Sveriges miljölagstiftning kommer numera från EU. Som visats i grafen 
i avsnitt 1.2 har det varit en stark tillväxt av regler sedan mitten av 1990-talet.

På senare år har frågan om effektiva miljötillstånd blivit föremål för särreglering i EU. 
Flera lagstiftningsprodukter har haft fokus på just tillstånd. I samband med den gröna 
given har vikten av snabbare miljötillståndsprocesser identifierats som en central fråga 
för unionens konkurrenskraft. I allt högre utsträckning leder EU-regleringen till att 
Sverige måste hantera parallella system som skiljer sig från miljöbalkens struktur. 
Det minst resurskrävande vore därför att anpassa det svenska systemet mer efter EU:s 
än tvärtom.

Den ökade vikt och prioritering EU lagt vid tillståndsfrågan under förra mandat­
perioden väntas fortsätta även under kommande mandatperiod.

EU-kommissionens ordförande har i sina politiska riktlinjer aviserat att ”En ren 
industrigiv” (eng. Clean Industrial Deal) ska läggas fram under den nya kommis­
sionens första 100 dagar. Clean Industrial Deal väntas syfta till att säkerställa 
goda ramverksvillor och stödja europeiska företags arbete att uppnå gemensamma 
EU-målsättningar. Detta avses göras bland annat genom förenklingsåtgärder och 
investeringar i billigt, hållbart och leveranssäkert utbud av energi och råmaterial. 
I anslutning till Clean Industrial Deal kommer EU-kommissionen även att lägga fram 
en Industrial Decarbonisation Accelerator Act (IDAA) i syfte att stödja industrier och 
övrigt näringsliv i arbetet för grön omställning. IDDA avser både att stödja europeiska 
så kallade ”lead markets” i syfte att bidra till utveckling, produktion och spridning av 
ren teknik (clean tech) och att snabba på planerings-, anbuds- och tillståndsprocesser.

Nedan följer några av de viktigaste rättsakterna som påverkar de svenska reglerna.
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2.7.1	 Direktivet om industriutsläpp (IED)

Syftet med direktivet är att kontrollera och minska industriutsläppen för vissa verksam­
heter. I Sverige omfattas cirka 1 200 verksamheter av kraven i IED. En central aspekt 
i direktivet om industriutsläpp är kravet på att industrianläggningar ska drivas inom 
ramen för ett tillståndssystem. Dessa tillstånd beviljas av medlemsstaternas myndig­
heter och måste innehålla villkor som är förenliga med direktivets principer.

En grundläggande princip är att det krävs tillstånd för att bedöma produktions­
anläggningarnas totala miljöpåverkan. Detta inkluderar utsläpp till luft, vatten och 
mark, avfallsgenerering, råvaruförbrukning, energieffektivitet, bullernivåer, olycks­
förebyggande åtgärder och återställande av platser efter avveckling av verksamheten. 
Tillståndsvillkor, särskilt utsläppsgränser, fastställs på grundval av bästa tillgängliga 
teknik (BAT), som identifierats genom samarbete mellan medlemsstater, bransch­
intressenter och miljöorganisationer, under överinseende av Europeiska IPPC-byrån.

I mars 2024 reviderades IED. Efter översynen kräver industriutsläppsdirektivet att så 
stränga utsläppsnivåer som möjligt genomförs i tillstånden för de berörda sektorerna. 
Även utfasning av fossila bränslen och cirkulär ekonomi kommer att inkluderas, 
liksom innovativa tekniker. Som svar på vattenbristen kommer reglerna att föreskriva 
specifika mål för vattenförbrukningen. Målen för avfallshantering, resurseffektivitet, 
energieffektivitet och råvaruanvändning kommer att variera inom ett definierat 
intervall för befintlig teknik, medan de för ny teknik kommer att vara vägledande. 
Dessutom kommer det uppdaterade direktivet nu att innehålla regler för utvinning 
av metaller, gruvor och storskaliga batteritillverkningsanläggningar.

2.7.2	 Förordning om nettonollutsläpp (NZIA)

NZIA är en del av EU:s svar på USA:s Inflation Reduction Act, med målet att främja 
teknik med nettonollutsläpp som tillverkas inom EU. Det kan vara exempelvis värme­
pumpar, elektrolysanläggningar eller små modulära reaktorer.

NZIA syftar till att effektivisera tillståndsprocesserna för att underlätta en snabb 
uppskalning av teknikprojekt med nettonollutsläpp. Åtgärder som införs är en gemen­
sam kontaktpunkt, där sökanden ska kunna få råd och stöd av en behörig myndighet 
under hela tillståndsförfarandet. Kontaktpunkten ska också vara den enda kontakt­
punkt som sökande ska behöva vända sig till under ansökningsprocessen. Vidare 
införs genom NZIA särskilda tidsfrister för tillståndsförfarandena. Till exempel 
omfattas tillverkningsprojekt med nettonollteknik av en tidsram på 12 månader för 
tillståndsbeviljande, vilket ska säkerställa en mer förutsägbar och effektiv process. 
Denna tidsatta tillståndsprocess är tänkt att bidra till EU:s ambitiösa mål om en 
40-procentig tillverkningskapacitet för strategisk nettonollteknik senast 2030. Målet 
är att avsevärt bidra till EU:s mål om minskade koldioxidutsläpp och stärka energi­
systemets motståndskraft.

NZIA kommer att skapa ett parallellt tillståndssystem i förhållande till det svenska 
systemet. Värt att notera är att samma åtgärder som kommissionen infört via NZIA 
återkommer i förordning om trygg och hållbar försörjning av kritiska råmaterial 
(CRMA) och förnybarhetsdirektivet (RED III), men med diverse individuella 
skillnader.
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2.7.3	 Förordning om kritiska och strategiska råmaterial (CRMA)

Förordningen om kritiska råmaterial antogs för att säkra unionens långsiktiga tillgång 
till råvaror som har avgörande betydelse för EU:s industri. Ämnen som exempelvis 
litium och gallium behövs för att tillverka batterier och vindkraftverk medan bor 
används i försvarsindustrin. Förordningen syftar till att minska importberoendet 
och stärka de inhemska leveranskedjorna för råvaror.

Förordningen listar både kritiska råvaror och strategiska råvaror som behövs för dels 
den gröna och digitala omställningen, dels för försvars- och rymdindustrin. Fokus 
läggs också på att stimulera forskning och innovation och att främja en cirkulär 
ekonomi för råvaror.

Förordningen konstaterar att det finns problem som otillräcklig finansiering, långa 
och komplexa tillståndsprocesser, allmänhetens bristande acceptans och påverkan 
på miljön som utgör hinder för utvecklingen av råmaterial-projekt.

Förordningen ger strategiska projekt förtur i tillståndsprocesserna där sökande har 
tillgång till en gemensam kontaktpunkt för hela tillståndsprocessen. Vidare uppställs 
tidsgränser för tillståndsprocesserna som inte får ta mer än 27 månader för strategiska 
extraktionsprojekt och inte mer än 15 månader för strategiska bearbetnings- och 
återvinningsprojekt.

2.7.4	 Ramdirektivet för vatten

Ramdirektivet för vatten är hörnstenen i EU:s vattenpolitik och spelar en central roll 
för tillståndsgivningen. I detta direktiv fastställs en övergripande ram som syftar till 
att skydda inlandsytvatten, vatten i övergångszon, kustvatten och grundvatten för att 
säkerställa att ”god status” uppnås för alla akvatiska ekosystem.

Direktivet innehåller krav på att medlemsstaterna ska utarbeta åtgärdsprogram och 
förvaltningsplaner för avrinningsdistrikt. Planerna syftar till att förhindra försämring 
av vattenmiljöer och ska främja förbättring. I tillståndsprocesserna ska aktiviteter som 
potentiellt kan påverka vattenkvaliteten regleras för att direktivets mål ska uppnås.

Dessutom föreskriver direktivet reglering av enskilda föroreningar och fastställande 
av motsvarande miljökvalitetsstandarder (EQS), som är integrerade delar av tillstånds­
processen. Detta syftar till att upprätthålla god status av vattenkvalitet och förutsätt­
ningarna för ekosystem i vatten och är i linje med EU:s bredare miljömål.

2.7.5	 Förnybartdirektivet (RED III)

Inom ramen för den gröna given fastställdes behovet av en energiomställning med 
en ökad energieffektivitet och betydligt högre andelar energi från förnybara energi­
källor. Mer än 75 % av de totala utsläppen av växthusgaser i unionen kommer från 
energisektorn.

Ett led i att stimulera omställningen av energisektorn är att effektivisera tillstånds­
förfarandena. Även i detta direktiv finns gemensam kontaktpunkt som krav för 
tillståndsprocessen, som ska tillhandahålla stöd och råd fram till avgörande. 
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Speciella krav på tillståndsprocessen ställs också för accelerationsområden. Dessa 
områden för förnybar energi som ska pekas ut av medlemsstaterna och definieras 
som en särskild plats eller ett särskilt område, på land, till havs eller på inlands­
vatten, som av en medlemsstat har utsetts som särskilt lämplig eller lämpligt för 
uppförande av verk för förnybar energi. I dessa accelerationsområden gäller tids­
begränsningar för hur lång tid tillståndsförfaranden för olika typer av projekt får 
ta, exempelvis får projekt för förnybar energi inte pågå längre än 12 månader. Även 
tillståndsförfaranden för förnybar energi utanför accelerationsområden och för 
uppgradering av kraftverk för förnybar energi får tidsramar.

2.7.6	 REPOWER EU-PLAN

Som ett svar på den ryska invasionen av Ukraina infördes REPowerEU-planen i maj 
2022. I REPowerEU-planen lanserades konceptet med ”go-to-area” för projekt för 
förnybar energi och överföringsnät. I dessa utsedda zoner är avsikten att förenkla 
kravet på miljöbedömningar för varje bidragsansökan.

Denna strategi utvidgades och konkretiserades i det tredje direktivet om förnybar 
energi i oktober 2023, där REPowerEU-planen övergick från en tillfällig krishantering 
till en permanent ram. Direktivet ger medlemsstaterna i uppdrag att inrätta ”accelera­
tionsområden för förnybar energi” antingen på land eller till havs, där lagstadgade 
krav minimeras för att påskynda utvecklingsprocessen. Dessutom anses projekt för 
förnybar energi i dessa områden ”åsidosätta allmänintresset”, vilket syftar till att 
avsevärt minska de rättsliga hindren.

I linje med direktivets princip om att effektivisera tillståndsprocesser för att främja 
projekt inom förnybar energi har en utredning tillsatts. Syftet med utredningen är att 
säkerställa att Sverige inte övergenomför de ovan nämnda EU-rättsakterna till nackdel 
för svenska företags konkurrenskraft och ska minska omfattningen av projekt och 
branscher som kräver tillstånd. Vidare är syftet med utredningen att analysera och 
föreslå åtgärder för att öka förutsägbarheten i tillståndsprocesserna och göra dem mer 
effektiva. Utredningens övergripande uppdrag är parallellt att analysera och föreslå 
åtgärder för att förbättra tillståndsprocesserna utan att sänka miljöskyddet.



26 Svenskt Näringsliv
December 2024

3.	Fördjupning i 
tillståndssystemet

Som framgick av föregående kapitel kan behandlingen av tillståndsansökan förenklat 
beskrivas i ett antal steg:

•	 Tillståndsprövning inleds med en samrådsprocess där länsstyrelsen, kommunen, 
särskilt berörd allmänhet och ofta ett antal statliga sektorsmyndigheter deltar.

•	 Samrådsprocessen kan inledas med ett så kallat undersökningssamråd där 
länsstyrelsen ska besluta om huruvida verksamheten innebär en betydande miljö­
påverkan eller inte. Om verksamheten kan antas ha en betydande miljöpåverkan 
ska ett avgränsningssamråd ska genomföras. Verksamhetsutövaren kan också 
utgå från att verksamheten har en betydande miljöpåverkan och endast genom­
föra ett avgränsningssamråd.

•	 Ansökan lämnas därefter till prövningsmyndigheten, antingen miljöprövnings­
delegationen eller mark- och miljödomstolen. Som en bilaga till en tillstånds­
ansökan finns alltid en miljökonsekvensbeskrivning. Ansökan ska också innehålla 
yrkanden beträffande tillståndets omfattning och förslag till villkor samt 
försiktighets- och skyddsåtgärderna med mera.

•	 Prövningsmyndigheten tar ställning till om ansökan är kompletterar eller om 
det finns skäl att förelägga sökanden att komplettera ansökan. Som stöd i 
kompletteringsförfarandet skickas frågan om kompletteringsbehovet till berörda 
myndigheter.

•	 När ansökan är komplett kungörs den och synpunkter kan lämnas till prövnings­
myndigheten. Allmänheten får information om ärendet genom kungörelse i lokala 
medier och berörda myndigheter informeras.

För den intresserade följer nedan en mer ingående beskrivning av de olika momenten.

3.1	 De allmänna hänsynsreglerna
Som beskrivits ovan finns i miljöbalkens andra kapitel de allmänna hänsynsreglerna 
som har stor inverkan på bedömningen av en tillståndsansökan. Här följer en 
förenklad beskrivning av reglerna och i viss mån dessas effekter.

Alla som bedriver eller avser bedriva en verksamhet ska förhålla sig till de allmänna 
hänsynsreglerna som anger de grundläggande miljökraven i sak. Det finns verksam­
hetsspecifika hänsynsregler för exempelvis vägar, vattenverksamhet och miljöfarlig 
verksamhet som gäller utöver de allmänna hänsynsreglerna. De specifika reglerna 
omfattar sådant som inte täcks av de allmänna hänsynsreglerna.



27Uppdrag 2045 – Tillstånd till utveckling

3.1.1	 Kunskapskravet

Alla omfattas av kunskapskravet, som regleras i 2 §, men kunskapsnivån varierar 
beroende på verksamhetens eller åtgärdens miljörisker. För industrier ställs höga 
krav på som kan ta sig uttryck i kompetens- och teknikutveckling, utredningar och 
mätningar. Kunskapskrav kan preciseras i tillståndsvillkoren.

3.1.2	 Försiktighetsprincipen

I enlighet med 3 § ska verksamhetsutövare vidta de skyddsåtgärder och försiktighets­
mått som behövs för att förebygga, hindra eller motverka att verksamheten medför 
skada eller olägenhet för människors hälsa eller miljön. Regeln har en vid omfattning. 
Negativ inverkan på biologisk mångfald, kultur- och miljövärden ingår också.

Vid yrkesmässig verksamhet ska bästa möjliga teknik användas, oavsett om den 
finns i Sverige eller i utlandet. Tekniken ska vara praktiskt och ekonomiskt möjlig att 
använda för ett typiskt företag i aktuell bransch. Det innebär att ingen hänsyn tas till 
det sökande företagets ekonomi.

Kravet på bästa möjliga teknik kan få stor betydelse vid tillståndsgivning i och med 
att det kan ställas krav på en verksamhetsutövare att investera i kostsam ny teknik. 
Även metoder för produktion, utbildning och arbetsledning, omfattas. Verksamheten 
bedöms som en helhet.

3.1.3	 Ersättning av kemiska produkter

En reglering i 4 § syftar till att minska användningen av kemiska produkter och 
biotekniska produkter som befaras medföra risker för människors hälsa eller miljö. 
Sådana produkter ska ersättas med mindre farliga produkter.

3.1.4	 Hushållning

Alla som bedriver en verksamhet eller vidtar en åtgärd ska enligt 5 § hushålla med 
råvaror och energi, samt utnyttja möjligheterna att minska mängden avfall, skadliga 
ämnen i material och produkter, samt minska de negativa effekterna av avfall och 
återvinna avfall.

3.1.5	 Lokalisering

Valet av plats för en verksamhet ska enligt 6 § vara lämplig med hänsyn till att 
ändamålet ska kunna uppnås med minsta intrång och olägenhet för människors 
hälsa och miljön.

Kravet aktualiseras vid tillståndsprövningar och kan komma att omfatta inte bara 
verksamheten som sådan, utan också delar av verksamheter, så som lokalisering av 
en avfallsdeponi inom ett industriområde.
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3.1.6	 Rimlighetavvägning

De krav som ställs enlig hänsynsreglerna i 2–5 §§ och 6 § andra stycket gäller i den 
utsträckning det inte kan anses orimligt att uppfylla dem. Vid bedömning av rimlig­
heten, som regleras i 7 §, ska särskild hänsyn tas till nyttan av skyddsåtgärder och 
andra försiktighetsmått jämfört med kostnaderna för sådana åtgärder.

Det är verksamhetsutövaren som ska bevisa att det är orimligt att ställa krav som 
går längre än vad verksamhetsutövaren kan acceptera. Beviskravet är högt, men 
rimlighetsavvägningen ska se till att hänsyn tas till kostnaderna för bästa möjliga 
teknik. Genom den striktare tillämpningen av miljökvalitetsnormer har dock 
rimlighetsavvägningen kommit att minska i betydelse då normerna får medföra 
krav som går utöver vad som är rimligt.

3.2	 Hushållningsbestämmelser
Hushållningsbestämmelserna, som regleras i kapitel tre och fyra, fungerar som 
hänsynsreglerna i miljöbalkens andra kapitel, med skillnaden att hushållningsreglerna 
fokuserar på användningen av mark och vatten. Syfte är att främja en god hushållning 
med mark- och vattenresurser.

3.2.1	 Grundläggande hushållningsbestämmelser

Mark- och vattenområden ska enligt det tredje kapitlet användas för det ändamål de, 
ur allmän synpunkt, är mest lämpade för med hänsyn till beskaffenhet och läge, samt 
föreliggande behov. Områden kan ha bevarandevärden och kan skadas av verksam­
heter, eller så kan de utnyttjas men det kan behövas avvägningar för att avgöra vilket 
av motstridiga intressen som ska ha företräde.

Ekologiskt känsliga områden med känslig biologisk mångfald och jord- och skogs­
bruksmark av nationell betydelse ska skyddas. Helst ska annan mark tas i anspråk.

Rennäring och yrkesfiske ska också skyddas. Reglerna syftar också till att hushålla 
med exempelvis mineral av allmänt intresse, samt natur- och kulturvärden. Även 
områden lämpliga för framtida industriell produktion, energiproduktion och eldistri­
bution, kommunikationer omfattas av hushållningsbestämmelserna.

Totalförsvarets intressen har företräde vid avvägningar mellan oförenliga riksintressen, 
vilket har stor betydelse för möjligheten att bygga vindkraft.

3.2.2	 Speciella hushållningsbestämmelser

Det fjärde kapitlets hushållningsbestämmelser rör särskilt utpekade områden med 
riksintressen för natur- eller kulturvärden, så som kust-, hav- och fjällområden samt 
vattendrag där vattenkraft inte får bygga ut. Inom de utpekade områdena är ska i 
huvudsak ingen tillståndspliktig verksamhet bedrivas.
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3.3	 Miljökonsekvensbeskrivning
I miljökonsekvensbeskrivningen sammanställs uppgifter med betydelse för miljö­
bedömningen. Det innebär att allt som är känt och relevant om verksamhetens, och 
eventuella följdverksamheters, miljöpåverkan redovisas, till exempel behov av mark 
och energi, utsläpp, avfall och liknande. Miljökonsekvensbeskrivningen ska utarbetas 
av behöriga experter, vilket är kopplat till kunskapskravet i 2 kap. 2 §.

Miljökonsekvensbeskrivningen ska ge prövningsmyndigheten få ett så uttömmande 
beslutsunderlag som möjligt. Prövningen sker mot bland annat mot hänsyns- och 
hushållningsreglerna, men även andra materiella regler tillämpas, exempelvis regler 
om miljökvalitetsnormer och artskydd. För att verksamheten ska kunna bedömas 
ska sökanden redovisa alternativa lokaliseringar och lösningar för verksamheten eller 
åtgärden samt skälen för den valda utformningen med hänsyn till miljöeffekter.

Sökanden ska också motivera varför de undersökta alternativen i fråga om teknik, 
skyddsåtgärder mm har valts bort. Om länsstyrelsen begärt det under samrådet kan 
sökande behöva göra en redovisning av alternativa sätt att nå samma syfte, vilket 
kan leda till mycket omfattande utredningar.

Allmänheten ska ha möjlighet att yttra sig över miljökonsekvensbeskrivningen. 
Möjligheten att yttra sig ska vara öppen i minst 30 dagar från det att prövnings­
myndigheten har kungjort miljökonsekvensbeskrivningen.

3.4	 Prövningen vid mark- och miljödomstolen
När målet har förberetts genom skriftväxling hålls huvudförhandling med sökanden 
och berörda sakägare och myndigheter. Allmänhet och media kan också delta.

Vid huvudförhandlingen argumenterar sökanden och övriga intressenter, mot 
bakgrund av bland annat hänsynsreglerna i 2 kap miljöbalken, för eller emot att den 
ansökta verksamheten ska tillåtas och i så fall på vilka villkor. Det är vanligt att det 
hålls syn på platsen för verksamheten. Domstolen avgör målet utifrån de underlag 
som lämnats in och det som har framkommit vid huvudförhandlingen.

Det förekommer att mål avgörs enbart på handlingarna, det vill säga utan huvud­
förhandling.

I domen fastställs de villkor som gäller för den tillståndsgivna verksamheten. Det 
kan vara begränsningsvärden för utsläpp, krav på hantering av avfall och liknande. 
Villkoren kan vara mycket detaljerade.

Om det är oklart vilka villkor som kan föreskrivas kan domstolen skjuta upp villkors­
frågor under en prövotid. Målet avslutas först när prövotidsfrågorna har redovisats 
och bedömts av domstolen.

Efter att dom meddelats kan den överklagas till Mark- och miljööverdomstolen, inom 
tre veckor.
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3.5	 Materiella krav
När tillståndsansökan prövas tillämpas de allmänna hänsynsreglerna i andra kapitlet 
och hushållningsbestämmelserna i tredje och fjärde kapitlet, miljökvalitetsnormerna i 
femte kapitlet eller speciella hänsynskrav för vissa typer av verksamheter eller miljöer. 
Myndighetsföreskrifter och förordningar kan också innehålla miljökrav. Till det finns 
det materiella regler i andra kapitlet, som till exempel krav på säkerhet.

Nya eller ändrade verksamheter får inte medverka till att en miljökvalitetsnorm 
överskrids.

Eventuell misskötsamhet med tidigare tillstånd beaktas i prövningen. Om det bedöms 
finnas en risk för överträdelser är detta skäl att neka tillstånd.

3.6	 Prövningens omfattning
Olika tillstånd som rör en verksamhet kan prövas samtidigt, exempelvis en grustäkt 
som påverkar grundvattnet så att den måste prövas enligt reglerna för vattenverksam­
het. Om verksamheterna bedrivs av olika huvudmän och konkurrerar ska de jämkas 
så att de kan bedrivas utan väsentliga problem. I annat fall anger hushållningsreglerna 
i tredje kapitlet att den verksamhet som är mest lämplig ska få företräde.

Följdföretag till verksamheten kan också ingå i prövningen. Tillståndsmyndigheten 
har en skyldighet att beakta följdföretag som anses behövliga för verksamheten. 
Verksamheten som helhet prövas.

3.7	 Kompensationsåtgärder
Tillstånd kan förenas med krav på kompensationsåtgärder, exempelvis vid dispens 
(tillstånd) från förbud eller föreskrifter beträffande naturreservat i sjunde kapitlet. 
På liknande sätt kan prövningsmyndigheten enlig 16 kap. 9 § i tillståndet ställa krav 
på att utföra och bekosta undersökningar och åtgärder inom ett område i syfte att 
kompensera verksamhetens intrång i allmänna intressen.

3.8	 Miljöfarlig verksamhet
Benämningen miljöfarlig verksamhet betyder inte att en verksamhet i sig är farlig för 
miljön och därmed olämplig att bedriva. Det är istället ett rättsligt begrepp som avser 
verksamhet som medför omgivningspåverkan i form av utsläpp samt användning 
av mark och byggnader så att de kan medföra olägenhet för människors hälsa eller 
miljön, eller olägenhet för omgivningen, så som buller, skakningar och liknande.

En miljöfarlig verksamhet kan vara anmälnings- eller tillståndspliktig. Det gäller både 
befintliga och nya verksamheter. I bland annat kap 2-32 miljöprövningsförordningen 
(2013:251) anges närmare bestämmelser om tröskelvärden för olika verksamheter som 
avgör om de omfattas av tillstånds- eller anmälningsplikt.
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Tillståndsplikt kan också gälla enligt förordningen (1998:899) om miljöfarlig 
verksamhet.

Tillsynsmyndigheter kan kräva tillstånd om verksamheten antas kunna medföra 
betydande miljöpåverkan, eller risk för betydande föroreningar eller andra betydande 
olägenheter för människors hälsa eller miljö.

Även om det inte krävs tillstånd får verksamhetsutövare ansöka om tillstånd för 
miljöfarlig verksamhet. Med ett tillstånd blir det tydligt att verksamheten får bedrivas, 
inom tillståndets ramar, vilket kan underlätta investeringar och finansiering.

3.9	 Ändring av tillstånd
Ändringar av tillståndsgivna verksamheter kan vara tillstånds- eller anmälnings­
pliktiga. Det krävs tillstånd om ändringen innebär en verksamhet eller åtgärd som 
i sig är tillståndspliktig enligt miljöprövningsförordningen eller att i sig eller tillsam­
mans med tidigare ändringar innebär att en olägenhet av betydelse för människors 
hälsa eller miljön kan uppkomma. Om ändringen inte är av den karaktären och heller 
inte påverkar tillståndets omfattning eller meddelade särskilda villkor är den istället 
anmälningspliktig.

3.10	 Laga kraft
Ett beslut eller en dom om tillstånd vinner laga kraft om den inte har överklagats 
när överklagandetiden gått ut. Tillståndsmyndigheten kan besluta om verkställighets­
förordnande som ger verksamhetsutövaren möjlighet att på egen risk påbörja 
verksamheten trots att domen eller beslutet ännu inte vunnit laga kraft.

Att dom eller beslut vunnit laga kraft innebär att den får så kallad rättskraft och blir 
bindande mot alla för framtiden. Det ska i princip inte gå att riva upp ett tillstånd. 
Dock kan verksamhetsutövaren själv ansöka om nytt eller ändrat tillstånd. Ändringar 
kan också ske om förutsättningarna för omprövning enligt 24 kap miljöbalken är 
uppfyllda.

3.11	 Överklagande
Miljöprövningsdelegationens tillståndsbeslut kan överklagas till mark- och miljö­
domstolen (B-verksamhet). Tillstånd som har meddelats av Mark- och miljödomstolen 
(A-verksamhet) kan överklagas till Mark- och miljööverdomstolen.

Verksamhetsutövaren kan överklaga, liksom berörda närboende (sakägare), vissa 
ideella organisationer, samt vissa kommunala och statliga myndigheter.

Ett överklagande ska som huvudregel ha inkommit inom tre veckor från domen 
eller beslutet.
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Vid överprövning kan tillstånd upphävas, helt eller delvis, och villkor skärpas. Ett 
överklagande av någon annan än verksamhetsutövaren kan inte leda till mildrade 
villkor för verksamheten.

3.12	 Talerättens utveckling och betydelse 
för tillståndsprocesserna

Överklaganden av tillståndsbeslut och -domar bidrar ofta till att avsevärt förlänga 
tillståndsprocessen. Rätten att överklaga tillståndsärenden har vidgats sedan miljö­
balken infördes, främst genom av tillämpningen av Århuskonventionen.

Århuskonventionen, ratificerad i Sverige år 2005, ger allmänheten rätt till information 
och deltagande i beslutsprocesser och rättslig prövning i miljöfrågor. EU är också 
part till konventionen vilket gör att svenska domstolar behöver förhålla sig till EU-
domstolens praxis.

Utöver berörda myndigheter och sakägare (som grannar) har allmänheten, företrädd 
av ideella miljöorganisationer, genom konventionen rätt att överklaga tillståndsbeslut 
och domar. Undantag görs för domar och beslut som rör Försvarsmakten, Fortifika­
tionsverket, Försvarets materielverk och Försvarets radioanstalt.

När konventionen först genomfördes i miljöbalken gavs en relativt snäv krets av 
organisationer talerätt, för att föra allmänintressets talan. Kravet var att föreningen 
drivit verksamhet i minst tre år och ha lägst 2 000 medlemmar. Föreningen skulle ha 
en viss bredd och inte ha som syfte att driva enskilda frågor.

Efter beaktande av rättsutvecklingen har regeln i 16 kap. 13 § ändrats så att medlems­
kravet satts till 100 medlemmar, eller så ska verksamheten på annat sätt visa att 
den har allmänhetens stöd. Rättspraxis ger dock organisationer en mer lågtgående 
talerätt. Det skapar osäkerhet och gränsdragningsproblem ökar risken för långvariga 
processer för att avgöra talerättsfrågan innan överklagandet i sak kan prövas.

3.13	 Miljökvalitetsnormer sätter gränser 
för miljöpåverkan

Utgångspunkten för miljötillståndsprövningen är att adressera utsläpp från punkt­
källor. Genom miljöbalken infördes ett ytterligare styrmedel i form av miljökvalitets­
normer med syfte att reglera miljökvalitet och därmed kunna hantera även påverkan 
från diffusa utsläppskällor. Här är alltså utgångspunkten själva kvaliteten på miljön 
och inte på vilka utsläpp en viss verksamhet kan medföra och hur de eller de eventuella 
problem de ger upphov till kan begränsas. I 5 kap. 1 § miljöbalken anges att regeringen 
får meddela föreskrifter om kvaliteten på mark, vatten, luft eller övriga miljön om 
det behövs för att varaktigt skydda människors hälsa eller miljön eller för att avhjälpa 
skador eller olägenheter för människors hälsa eller miljön (miljökvalitetsnormer).
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Införandet av miljökvalitetsnormer påverkar också tillståndsprövningen genom att det 
vid en prövning kan tas hänsyn till hur verksamheten påverkar miljökvalitetsnormerna. 
Miljökonsekvensbeskrivningen ska redovisa åtgärder för att för att verksamheten inte 
ska bidra till att miljökvalitetsnormer överskrids. Det kan till exempel få konsekvenser 
för transporter till och från en verksamhet. Eftersom transporternas påverkan på 
miljökvalitetsnormen för luftkvalitet har ett nära samband med verksamheten tas 
hänsyn till detta vid tillståndsgivningen.

Tillstånd får inte heller ges till en verksamhet eller åtgärd som äventyrar en miljö­
kvalitetsnorm för vattenmiljön, genom förorening och störning. Här har praxis också 
skärpts på senare år så att normerna fått en ökad betydelse vid bedömningen av 
tillåtligheten. Kompenserande åtgärder, åtgärdsprogram, och möjligheten att följa 
normen på lägre sikt kan dock göra verksamheten tillåtlig.

Miljökvalitetsnormer har även betydelse för givna miljötillstånd avseende miljöfarlig 
verksamhet eller vattenverksamhet. Om en verksamhet med någon betydelse med­
verkar till att tillståndet inte följs är det grund för omprövning och ändring av villkor.
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4.	Problem 
med svensk 
tillståndsgivning

Att tillståndsprocesserna i Sverige behöver reformeras är som tidigare konstaterats inte 
okänt. Tvärtom har detta påpekats återkommande under lång tid. Trots detta – och 
trots ett antal lovvärda initiativ från flera regeringar – har allt för lite hänt.

Nedan beskrivs några av de viktigaste problem som har uppmärksammats.

4.1	 Tillstånd används istället för tillsyn
I dagens regelverk finns inga tydliga ramar för vad en tillståndsprövning ska omfatta, 
och vad som kan eller bör tas upp till prövning. Allt fler frågor avhandlas inom 
ramen för tillståndet, även om de skulle ha hanterats bättre i andra processer. Detta 
har lett till omfattande och oklara krav på den sökande – som har att förhålla sig 
till en omvänd bevisbörda. Företagen refererar till ”kompletteringsträsket” när 
ansökningar kompletteras med allt fler utredningar, som är kostsamma att göra och 
inte behöver vara relevanta för de frågor som måste bedömas för att ett tillstånd ska 
kunna meddelas. Fem till sex tjocka pärmar med underlag och utredningar är normal 
dokumentation i ett större industriellt tillståndsärende, men ansökan kan omfatta 
långt mycket mer material.

Länsstyrelser ägnar i dag en mycket stor andel av sin tid på tillståndsärenden, men 
har begränsat med resurser för tillsyn och egna utredningar. Det finns dock få eller 
inga begränsningar för vilka utredningar de kan begära in vid tillståndsansökningar. 
Eftersom tillståndsmyndigheterna mycket sällan ifrågasätter relevansen av begärda 
kompletteringar får verksamhetsutövaren normalt genomföra utredningarna. Kraven 
på detaljerade och utförliga analyser av både stora och små frågor har ökat över tid. 
Företagen bekostar utredning av frågor som skulle skötas mer ändamålsenligt inom 
ramen för den löpande tillsynen, där verksamheten behöver leva upp till gällande 
författningskrav. Det är särskilt frågor av miljömässigt mindre betydelse, till exempel 
dagvattenutsläpp, som lämpar sig bättre att hantera inom ramen för tillsynen. Om 
denna typ av fråga sorteras bort från tillståndsprövningarna skulle tids- och resurs­
åtgången vid prövning kunna minskas. Med den kunskapsuppbyggnad som skulle 
ske genom en löpande tillsyn skulle till exempel länsstyrelsen också kunna stärka 
egen kompetens och kvalitet för kommande tillståndsprocesser – och ställa tydligare 
krav på, samt bättre vägleda, sökanden.
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4.2	 Miljöbalken lägger för liten vikt vid utveckling
Miljöbalkens syfte är att främja hållbar utveckling. Det framgår både av portal­
paragrafen och av de allmänna hänsynsreglerna. I förarbetena förtydligas emellertid 
att det är den ekologiskt hållbara utvecklingen som åsyftas. Som konstaterats i avsnitt 
2.2.1 har det tolkats som att miljöbalken utgör den miljöskyddande delen av hållbar 
utveckling. Den traditionella innebörden av hållbar utveckling som även innefattar 
social och ekonomisk hållbarhet blir med det synsättet inte en bedömningsgrund 
enligt miljöbalken.

Som ledning för tolkningen av begreppet hållbar utveckling har 16 miljökvalitets­
målen antagits av riksdagen. Inget av dem fokuserar på social eller ekonomisk hållbar­
het och ger därför heller ingen vägledning för myndigheternas arbete i förhållande till 
tillståndsprövning.

Syftet med en tillståndsprövning enligt miljöbalken är att bedöma en verksamhets 
förenlighet med de materiella kraven i balken. Det finns vissa undantag och vissa 
dispensmöjligheter men de är generellt sett mycket strikta. Till exempel skulle ett 
riksintresse kunna leda till att det görs andra prioriteringar än rena miljöhänsyn vid 
en avvägning. Men det saknas vägledningar och strategier för hur samordning mellan 
riksintressen – och eventuella målkonflikter – ska ske. I slutänden har dessutom den 
som ska fatta beslut att väga ett skyddsintresse mot ett riksintresse som handlar om 
utveckling och saknar skyddsaspekten. I det läget återstår få val eftersom det primära 
syftet med en tillståndsprövning enligt miljöbalken är att skydda miljön, inte att 
tillgodose utveckling. Det finns dock en möjlighet för regeringen att i vissa samman­
hang avgöra en fråga där andra samhällsintressen än miljöintresset kan väga tungt. 
Den prövningen får präglas av politiska hänsyn.

Tidigare statliga utredningar som till exempel Miljöprövningsutredningen har menat 
att utvecklingsintresset har hamnat i skymundan för miljöintresset. På senare tid har 
denna problematik uppmärksammats ytterligare och regeringen har bland annat givit 
Miljötillståndsutredningen i uppdrag att se över utformningen av regelverket.

År 2023 tillsattes Produktivitetskommissionen för att ”analysera vilka faktorer 
som påverkar produktivitetstillväxten och lämna förslag för att höja produktivitets­
tillväxten i näringslivet och öka produktiviteten i den offentliga sektorn”. Kommis­
sionen kom i sitt delbetänkande våren 2024 med förslag som syftar till att effekter 
på samhällsekonomisk utveckling ska vägas in vid prövningar av tillstånd.

En annan organisation som tittat på frågan är SNS som i sin Konjunkturrådsrapport 
2024, om näringslivets produktivitetsutveckling, diskuterar när det är motiverat med 
policyåtgärder för att öka produktiviteten i samhället. Svensk tillståndslagstiftning 
anges som ett bra exempel på misslyckanden:

•	 Asymmetrisk information och bristande kunskap; detta gäller åt bägge håll i 
tillståndslagstiftningen. Den sökande är på många sätt i ett underläge och saknar 
tillgång till den information som behövs för att bedöma projekts genomförbarhet. 
Myndigheter och domstolar saknar samtidigt ofta den expertis som krävs för att 
bedöma olika frågor, och blir beroende av inlagor från den sökande. Miljölagstift­
ningen har samtidigt blivit så svårgenomtränglig att den blivit svår för politiken 
att reformera.
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•	 Inflytande från särintressen; Sveriges långtgående möjligheter att överklaga, med 
svårförutsebara och långa processer, har gett särintressen ett inflytande som det 
saknas demokratisk förankring för.

•	 Koordinationsproblem mellan olika institutioner; mängden myndigheter som 
är inblandade i tillståndsprocesser, att dessa ofta arbetar i strid med varandra, 
och att så många olika sorters tillstånd behövs för att bedriva en verksamhet 
eller bygga en anläggning, skapar stora koordinationsproblem mellan olika 
institutioner.

Det finns med andra ord ett uppenbart och väl dokumenterat problem som behöver 
hanteras. En bättre balans mellan skydd och utveckling – i de materiella bestämmelser 
som ska tillämpas – skulle ge bättre förutsättningar att nå miljö- och klimatmål.

4.3	 Tillståndsreglernas oförmåga att hantera 
intressekonflikter

Miljöbalken har ingen regel om prioriteringar mellan olika intressen. Om olika 
skyddsvärden ställs mot varandra i en tillståndsprövning blir därför resultatet ofta att 
man från tillståndsmyndighetens sida försöker tillgodose samtliga. Det får i sin tur till 
följd att myndigheter med uppdrag att bevaka olika intressen kan komma i konflikt 
trots att de alla ska företräda statens intresse på ett övergripande plan.

Ett exempel på intressekonflikt som ofta nämns är vindkraft. Det är en väl känd 
konflikt mellan å ena sidan behovet av ökad elproduktion och å andra sidan 
människors upplevelser och åsikter kopplat till lokaliseringen av vindkraften. Många 
människor upplever att vindkraftverk förändrar landskapet och kulturmiljön samt 
påverkar närmiljön negativt. Det leder i sin tur till både direkta och indirekta 
konflikter. Det handlar dels om konflikter mellan enskilda människor och aktörer 
inom ramen för tillståndsprocesser, dels politiska svårigheter med att förena lokala 
intressen med nationella. Nationella politiska företrädare kan sätta övergripande 
mål för elproduktion och kan lagstifta om prioriteringar inom ramen för exempelvis 
riksintressen, medan det är lokala företrädare som många gånger får sista ordet 
genom beslut om kommunal tillstyrkan. Detta leder också till utmaningar genom 
att tillståndsförfaranden kan vara mycket komplexa för investerare, men också för 
enskilda människor som vill bevaka sina intressen i närmiljön. Här blir förekomsten 
av målkonflikter också en ekonomisk kostnad. Det handlar om höga investerings­
kostnader, kostnader för långdragna tillståndsprocesser och kostnader till följd av 
en osäkerhet om avkastningen på investeringen.

En brist på tydliga prioriteringar kan skapa målkonflikter. Exemplet med vindkraften 
visar hur viktigt det är att ta hänsyn till målkonflikter och hantera dessa genom 
lösningar som på ett bättre sätt än i dag balanserar behoven av ökad elproduktion 
med hänsyn till miljö, lokala intressen och ekonomiska faktorer. Det handlar både 
om att erkänna att det handlar om avvägningar, i viss mån politiska prioriteringar, 
att kunna kompensera för förluster som uppstår och att kunna ta vara på den 
kunskap som finns om olika intressen för att omsätta det i förutsägbara regelverk.



37Uppdrag 2045 – Tillstånd till utveckling

4.4	 Handläggningstiderna är för långa
Det kanske allra mest uppmärksammade problemet med svensk tillståndsgivning är 
de långa handläggningstiderna. I kapitel 5 beskrivs mer utförligt handläggningstiderna 
och den problematik som omgärdar dessa. Naturvårdsverket redovisar numera statistik 
över handläggningstiderna för tillståndsgivningen. I den statistiken anges dock inte 
den totala tiden det tar för ett företag, eller en annan verksamhetsutövare som mycket 
väl kan vara en kommun, att få ett tillstånd som gör att de kan starta sitt projekt. 
I genomsnitt torde det ta fyra år från start till dess en verksamhet kan startas eller en 
åtgärd är genomförd, men med den senaste statistiken från Naturvårdsverket finns det 
skäl att misstänka att det tar längre tid än så i snitt.

Långa tillståndstider orsakar en rad olika problem. Tillstånd som tagit lång tid att 
få kan innebära att lagstiftningen ändrats under tiden, vilket kan förändra förutsätt­
ningarna för hela projektet. De lokala förutsättningarna kan också ha förändrats, 
som gör att ett projekt inte längre kan genomföras eller blir mycket dyrare att genom­
föra. Exempel som påverkat vindkraftverk som en följd av långa handläggningstider 
är att en ny art hinner etablera sig på platsen och omöjliggör etablering. För många 
företag kan affärsmöjligheter försvunnit eller konjunkturen vänt så att det inte längre 
är aktuellt med en investering. Även tekniken kan förändras när processerna drar ut 
på tiden, vilket förändrar förutsättningarna. För vindkraften har exempelvis höjden 
på vindkraftverk utvecklats snabbt på relativt kort tid.

Förutom direkta problem för den som söker tillstånd kan det också uppstå följd­
problem för andra företag. Näringslivets aktörer, och för den del även det allmänna, 
är beroende av varandra i en form av ekosystem. Energiproducerande företag som 
inte kan börja leverera kan försvåra eller omintetgöra andra företags möjligheter att 
utvecklas. Inom industrin där företag och deras underleverantörer är beroende av 
varandra kan problem hos det ena företaget leda till problem för det andra.

Utifrån ett miljö- och klimatperspektiv är det mycket allvarligt om företag som är 
engagerade i omställningen inte kan påbörja eller utveckla sin verksamhet. Med tider 
på ett decennium eller mer för stora eller kontroversiella projekt säger det sig självt att 
det blir problematiskt när vi endast har cirka 20 år på oss att nå våra klimatmål. Men 
även utan de mer extrema tiderna är det problematiskt att det tar i snitt fyra år att 
komma igenom en process, givet klimatmålen. I förhållande till antalet verksamheter 
och åtgärder som behöver vidtas under dessa 20 år i kombination med tiden det tar 
och de resurser som finns på expertmyndigheter och tillståndsmyndigheter ter det sig 
närmast som en omöjlig uppgift.

4.5	 ”Juridifiering” leder till polarisering i stället 
för dialog

Några av de viktigaste orsakerna till de långa handläggningstiderna i svenska 
tillståndsprocesser är remissmyndigheternas roll som motpart till sökanden, miljö­
balkens oförmåga att hantera intressekonflikter samt otillräckliga kunskaper hos 
flera av det stora antal aktörer som är involverade i bedömningar.
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Aktuell forskning visar att antalet myndighetshandläggare med expertkunskap 
minskat, vilket gjort att handläggarna förlitat sig mer på strikt lagtolkning än 
holistiska miljöbedömningar. Det kan minska förmågan att göra pragmatiska 
bedömningar som väger olika typer av nytta mot varandra. Risken finns att man 
istället lutar sig mot mer legalistiska bedömningar som kanske inte varit avsedda 
av lagstiftaren, som kan ha utgått från att det skulle göras expertavvägningar.

EU-rättens inträde i svenskt beslutsfattande har haft en liknande effekt. Genom valet 
att behålla den svenska strukturen på lagstiftningen och anpassa EU:s regler till den, 
istället för tvärtom, har man skapat en mer svårtolkad lagstiftning. Det beror bland 
annat på att EU:s sätt att lagstifta skiljer sig märkbart från det svenska sättet. När 
Sverige arbetat mycket med bedömningar av skälighet utifrån mer generella normer, 
såsom de allmänna hänsynsreglerna, arbetar EU mer med huvudregler och undantag. 
Detta leder ibland till att den svenska tillämpningen blir bokstavstrogen till huvud­
regeln utan att ta hänsyn till de politiska avvägningar som kan ligga i undantagen och 
som ofta kommer till uttryck i skälen som inleder direktiv och förordningar.

Kollisionen mellan dessa två lagstiftningssystem har gjort det allt svårare att bedöma 
effekterna av lagstiftningen.

Helhetsbedömningar har kommit att väga lättare och mer strikta juridiska tolk­
ningar att väga tyngre. Detta behöver inte vara fel i alla situationer men risken finns 
att prioriteringar mellan olika storheter inte görs och att rimliga hänsyn inte tas. 
En ”juridifiering” av beslutsprocesserna riskerar att leda bort från den konstruktiva 
dialogen och mot ett mer polariserat juridiskt synsätt.

Om den begränsade förutsägbarheten i tillståndsprocesserna består riskerar Sverige 
också att underminera en viktig konkurrensfördel i förhållande till andra länder. 
Som bland annat World Competitiveness Report visat hör förutsägbara regler och 
policystabilitet till Sveriges viktigaste konkurrensfördelar.

Slutligen kan juridifieringen av miljölagstiftningen och tillståndsgivningen möjligen 
beskrivas som ”osvensk”. Det svenska samhället präglas av hög tillit, konsensus- och 
förhandlingslösningar mellan parter, och bred inkludering i beslutsprocesser för att 
utveckla samhället. Förutsättningarna för en genomgripande systemreform borde 
därför vara goda.

4.6	 Alltför många aktörer är inblandade 
i tillståndsgivningen

En egenskap som skiljer den svenska processen för tillståndshantering från situa­
tionen i andra länder är det stora antalet aktörer som är involverade i beslut om 
tillstånd. I en process om miljötillstånd enligt miljöbalken kan fler än ett dussin 
myndigheter vara engagerade för statens räkning. Vanligast är dock fyra, fem 
myndigheter. Dessa har alla som uppdrag att bevaka olika skyddsintressen enligt 
miljöbalken eller intilliggande lagstiftning. Det bidrar till att göra processen kring 
tillståndshantering komplex och svår att hantera för företag utan stora resurser.



39Uppdrag 2045 – Tillstånd till utveckling

Till detta kommer att det är flera olika myndigheter som är beslutsfattande. 
Den enskilt vanligaste instansen för beslut om tillstånd enligt miljöbalken är läns­
styrelsernas miljöprövningsdelegationer. För större, men också färre ärenden, är 
det mark- och miljödomstolarna som meddelar dom. Det kan nämnas att Sverige 
är helt ensamt inom EU att ha en domstol som tillståndsorgan i första instans. 
Företagen kan ofta möta många olika myndigheter på miljöområdet. I vissa fall 
är det kommuner eller kommunala nämnder som fattar miljöbesluten, i andra fall är 
det länsstyrelserna. Det sistnämnda är särskilt vanligt till exempel inom artskydd och 
naturvård. Vissa tillstånd behandlas också av myndigheter som Naturvårdsverket, 
Kemikalieinspektionen och Jordbruksverket medan några former av tillstånd enligt 
sektorslagstiftning hanteras av sektorsmyndigheter som till exempel Trafikverket.

Ett problem med att många olika myndigheter fattar beslut är att samma frågor 
prövas flera gånger. En produktionsanläggning för el kan exempelvis få samma frågor 
prövade inom såväl nätkoncession (EI), bygglov (kommunen), den vanliga miljö­
prövningen (länsstyrelsen med flera), samt prövning för vattenverksamhet (mark- och 
miljödomstolen). Energimarknadsinspektionen kan acceptera den miljöprövning som 
gjorts av domstol för nätkoncessionen, eller göra en egen. För den som söker tillstånd 
går det inte att veta på förhand. Antalet aktörer och dubbelprövningen samt dubbel­
rapporteringen som sker genom detta regelverk, ökar komplexitet, projekttider, risk 
och kostnader för företagen.

En tillståndsprocess med färre aktörer skulle vara lättare att förstå och förutsäga, 
vilket skulle både minska osäkerheten och spara resurser för berörda företag.

4.7	 Sekventiella tillståndsprocesser
Med tanke på det stora antalet olika tillstånd ett företag kan behöva ansöka om 
spelar det stor roll i vilken ordning dessa behandlas. Ett uppmärksammat problem är 
att tillstånd kan behandlas sekventiellt (ett tillstånd i taget) snarare än parallellt (flera 
tillstånd samtidigt). De flesta verksamhetsutövare försöker att driva sina processer 
parallellt, men det är inte alltid möjligt. EU har försökt lösa problemet genom ett så 
kallat one-stop-shop förfarande i vissa fall, se vidare avsnitt 7.2.2.6.

En uppenbar fördel med parallella tillståndsprocesser eller endast en tillstånds­
myndighet är att den totala tidsåtgången från det att processen inleds till dess att 
tillstånd kan meddelas skulle kunna bli kortare. I direktiven till Miljötillstånds­
utredningen konstateras att ett alternativ kan vara att prövningar sker i etapper. 
Det skulle ge de berörda företagen chansen att successivt öka sina kunskaper och 
underlätta finansieringen av projekt. Då de olika etapperna klaras av en i taget 
minskar osäkerheten och i gengäld tryggheten att investera. Miljötillståndsutred­
ningen ska överväga en annan, kompletterande ordning. Ju tidigare det offentliga 
kan ge besked om sin grundläggande syn på en planerad verksamhets lämplighet, 
desto mindre blir osäkerheten för det berörda företaget. Ett ytterligare alternativ 
som utredningsdirektiven också pekar på är att öka möjligheterna att dela upp den 
nuvarande tillståndsprövningen i en del som handlar om huruvida verksamheten 
kan tillåtas, och en annan del som handlar om villkoren för verksamheten. Dessa 
båda delar kan då prövas i två separata processer.
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Att genomgående ha ett system med parallella processer är inte nödvändigtvis den 
bästa lösningen, men skulle kunna vara en anpassning till behovet av att skynda på 
processerna och få fler genomförda under samma tid.

4.8	 Oförutsebarheten i tillståndsprocesserna
Det kanske största problemet som uppmärksammats, och som delvis är en följd 
av övriga utmaningar, är oförutsebarheten i processen. Alla de tidigare nämnda 
faktorerna bidrar nämligen till att skapa en osäkerhet kring tillståndsprocesserna som 
gör det svårt för en verksamhetsutövare att bedöma förutsättningarna för att kunna 
starta, effektivisera eller utöka sin verksamhet. Som nämnts tidigare är problemet 
generellt sett inte en oförutsebarhet om tillstånd kommer att meddelas, eftersom det 
oftast ges.

Om tiden är svår att förutse kan en investering bli fördyrad eller helt enkelt onödig. 
Risken är att det inte längre finns någon marknad som kan efterfråga den produkt 
som skulle ha producerats. Blir utredningskraven väldigt omfattande är det svårt att 
veta vilka villkor som i slutänden kommer att sättas för verksamheten. Det har en 
direkt påverkan på investeringens lönsamhet. En ökad tid drar också med sig ökade 
kostnader, och höga kostnader för utredningar som upplevs som onödiga kan också 
bli ett hinder mot en investering. Om det finns otydligheter om tiden och kostnaderna, 
även om det i slutänden skulle kunna visa sig fel, är det ett problem för den som ska 
vidta en investering.

Den osäkerhet som skapas leder till att verksamheter låter bli att söka tillstånd eller 
att göra det i andra länder. Resultatet är dåligt för företagen, samhällsekonomin och 
miljön. Det finns helt enkelt inga vinnare i systemet.
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5.	 Handläggningstider

Det primära problemet är inte – och har heller aldrig varit – att företag nekas tillstånd. 
Cirka 80 procent av ansökningarna till länsstyrelsernas miljöprövningsdelegationer 
– de instanser som behandlar flest ansökningar – resulterar i att tillståndet beviljas. 
Det är en självklarhet även för näringslivet att satsningar som kan skada miljön 
prövas noga och att ansökningar som inte håller måttet avslås. Näringslivets främsta 
invändningar har istället rört oförutsebarheten i processen och tiden det tar från att 
ett projekt inleds till dess att det är genomfört.

Tiden det tar för en verksamhetsutövare att få ett tillstånd kan betraktas utifrån två 
olika perspektiv. Det första är ett myndighetsperspektiv där man studerar hur lång 
tid det tar på olika tillståndsmyndigheter. Det andra är att studera hur lång tid det 
tar utifrån verksamhetsutövarens perspektiv, från det att man inleder sitt arbete med 
förstudier till dess verksamheten är i gång. I båda fallen bör man också studera vad 
som ligger bakom orsakerna till att det tar den tid det tar. Man bör också överväga 
skillnaderna mellan olika typer av ansökningar samt reflektera över förhållandet 
mellan tiden för större, mer komplicerade ärenden, och mindre, enklare, ärenden.

Det första perspektivet, att betrakta handläggningstider utifrån ett myndighets­
perspektiv, är det som ligger till grund för den statliga redovisningen av handläggnings­
tider som Naturvårdsverket redovisar. Det andra perspektivet har endast studerats 
vid två tillfällen; 2012 och 2016 av Svenskt Näringsliv.

För att kunna dra några slutsatser om hur lång tid det kan ta att nå klimatmålen, 
som till allra största del är beroende av verksamheter som behöver tillstånd, behöver 
man utgå från perspektivet där man studerar hur lång tid det tar från det att ett 
företag inleder sitt arbete med förstudier till dess verksamheten är i gång. Den följande 
framställningen kommer att därför att utgå från Svenskt Näringslivs studier från 2012 
och 2016 med jämförelser av de tider som Naturvårdsverket redovisat 2023.

5.1	 En tillståndsprocess olika faser
En fullständig tillståndsprocess sett ur företagens perspektiv kan delas in i olika faser.
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Sökande är främst involverad i faserna 1–3, 5 och 8–9 men även i fas 6, medan 
beslutsmyndigheterna (mark- och miljödomstol och länsstyrelse/MPD) är aktiva 
i framför allt i faserna 4 och 6–7. Den schematiska beskrivningen är givetvis en 
förenkling av det verkliga förfarandet, till exempel genomförs flera av faserna 
överlappande, särskilt av den sökande.

Innan ansökan skickas in till beslutsmyndigheten genomförs en rad aktiviteter av den 
sökande. Inledningsvis genomförs vanligen en förstudie, där verksamhetsutövaren 
värderar både projektet i sig och om det är nödvändigt med ett tillstånd för att 
genomföra projektet.

Efter förstudien inleds samrådsfasen där kontakt tas med länsstyrelsen där informa­
tion om intentionerna redovisas – lokalisering, omfattning och utformning av den 
planerade verksamheten. I samband med det fattar vanligtvis länsstyrelsen beslut 
om verksamheten kan ha en betydande miljöpåverkan (BMP) eller inte. I samråds­
processen bjuds oftast också allmänheten in till ett eller flera ytterligare samråd. 
Antalet samråd kan bland annat bero om det behövs mer tid för att förankra 
processen bättre hos berörda parter. Samrådsfasen drivs av den sökande och syftet 
med samråden är att samla in synpunkter från berörda sakägare, myndigheter, 
organisationer, allmänheten med flera. Under samråden kan väsentliga frågor som 
rör den planerade verksamhet lyftas och tänkbara problem kan uppmärksammas 
på ett tidigt stadium. Samråden är även ett tillfälle då den sökande kan upplysas 
om vad ansökan behöver innehålla och hur den ska vara utformad för att betraktas 
som komplett.

Efter detta ska den sökande upprätta en miljökonsekvensbeskrivning (MKB) som till­
sammans med eventuella övriga tekniska utredningar skall sändas in tillsammans med 
ansökan till prövningsmyndigheten. Ibland har den sökande tagit fram ett utkast till 
MKB som använts som underlag för samrådet. När ansökan inkommer till prövnings­
myndigheten registreras den och granskas vanligen av en handläggare respektive ett 
tekniskt råd. Vid granskningen begärs eventuellt kompletteringar. Det är mycket 
ovanligt att ansökningar anses kompletta från början och att inga kompletteringar 
behöver begäras. När ansökan är fullständig kungörs den för att ge allmänheten 
insyn i tillståndsprövningen och skickas vidare på remiss till olika myndigheter, till 
exempel miljöförvaltningen i aktuell kommun, för yttrande om omständigheter som 
ska tas i beaktande eller synpunkter på ytterligare information som den sökande 
behöver komplettera. Det innebär att ansökan kan behöva kompletteras i två olika 
faser; inledningsvis på begäran av prövningsmyndigheten och efter remissrundan på 
begäran av remissmyndigheterna. Efter avslutad remissrunda fattas och formuleras 
ett beslut om tillstånd skall medges eller inte. I samband med tillståndsbeslutet 
formuleras vanligtvis även under vilka villkor tillståndet gäller. Om sökanden eller 
någon annan part är missnöjd med utgången kan beslutet överklagas till mark- och 
miljööverdomstolen för A-ärenden eller vattenmål respektive till mark- och miljödom­
stolen för B-mål. Efter att ett tillståndsbeslut vunnit laga kraft vidtar genomförandet 
av projektet, om det bedöms kunna ske.
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5.2	 Skillnader i tider i tillståndsprocessen
Vid undersökningarna 2012 och 2016 skiljde sig de genomsnittliga och median­
mässiga tiderna åt beroende på vilken kategori av ärenden det handlade om (A-, B- 
eller vattenverksamhet) och beroende på vilken typ av verksamhet (exempelvis 
industriproduktion, gruvdrift, flygplats, livsmedelsproduktion eller travbanor) som 
var aktuell inom respektive kategori.

• Genomsnittlig tid år 2012 4,4 år
• Mediantid år 2012 3,2 år

• Genomsnittlig tid år 2012 3,8 år
• Mediantid år 2012 2,1 årB-verksamhet

• Genomsnittlig tid år 2012 3,7 år
•

Vattenverksamhet

A-verksamhet

Mediantid år 2012 2,3 år

Mellan olika typer av verksamheter kunde tiderna skilja sig åt radikalt. Detta kunde 
normalt sett förklaras av verksamheternas komplexitetsgrad. Den genomsnittliga tiden 
för gruvor var 5,9 år medan den för avfallsanläggningar var 2,4 år. Skillnaden var 
alltså närmare två och en halv gång mellan verksamhetstyperna.

Utvinning av
mineral

Ex. täkter
2,1 år

Jordbruk, skogsbruk 
och fiske

Ex. fiskodling, 
djuruppfödning,

sagverk
3,4 år

Tillverkning
Ex. ökad

produktion i gjuterier,
livsmedels-

framställning
3,9 år

Försörjning av el,
gas, värme/kyla

Ex. värme- &
vindkraftverk

biogasanl.
4,2 år

Vattenförs.,
avloppsrening,

avfallshantering,
sanering

Ex. mellanlagring
av avfall, avloppsren.

4,7 år

Infrastruktur
och lagring,
Ex. deponi &

hamnverksamhet
4,7 år

Vattenförsörjning,
avloppsrening,

avfallshantering,
sanering

Ex. avfalls-
anläggningar

2,4 år

Infrastruktur och 
lagring Ex. utökad 

verks. för
flygplatser &
magasinering

2,4 år

Tillverkning
Ex. ökad

produktion av metall, 
pappersmassa etc.

3,3 år

Försörjning av el,
gas, varme/kyla

Ex. värme &
vindkraft-verk,

gas-distribution
3,7 år

Utvinning av mineral
Ex. gruvdrift

5,9 år

Det mest anmärkningsvärda i sammanhanget är dock inte spridningen i tidsåtgång 
mellan olika verksamhetstyper utan att det inom kategorierna och verksamhets­
typerna kunde finnas sinsemellan väldigt olika tillståndsansökningar med samma 
tidsåtgång. Exempelvis kunde en helt ny verksamhet och ett byte av ett fläktsystem 
ta lika lång tid.

Ytterligare en aspekt som framkom i 2012 och 2016 års undersökningar var att det 
även mellan olika prövningsmyndigheter var stora tidsskillnader, men skälet var 
betydligt svårare att förklara. Framför allt i 2012 års undersökning var skillnaderna 
stora. Den genomsnittliga tiden kunde skilja nästan tre gånger mellan den långsam­
maste och den snabbaste myndigheten.
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Det är stor variation i ledtid mellan myndigheter
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Bilden visar genomsnittlig ledtid i veckor per länsstyrelse under perioden 2007–2010.

I samband med att resultaten presenterades gjordes kompletterande intervjuer och då 
framkom att den enda faktor som kunde förklara skillnaderna var huruvida myndig­
heten arbetade efter en LEAN-modell eller inte. Däremot var mängden resurser på 
myndigheterna inte avgörande för hur effektiv en prövningsmyndighet var. I följande 
bild visas den genomsnittliga produktiviteten det vill säga antal ärenden per årsarbets­
krafter på olika prövningsmyndigheter. Myndigheter ovanför regressionslinjen är 
relativt mer ”produktiva” jämfört med de under linjen.

Produktivitet vid olika prövningsmyndigheter
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Figuren vissar produktiviteten genom att jämföra mängden avgjorda ärenden mot personella resurser per ärende. 
Myndigheter över den streckade linjen är mer produktiva än de under.

Även om komplexiteten i projekten självklart påverkade handläggningstiderna var 
inte heller det något som kunde förklara tidsskillnaderna. Den snabbaste prövnings­
myndigheten låg under den genomsnittliga tiden i alla ärendetyper utom i en där 
man marginellt låg över genomsnittstiden.
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5.3	 En jämförelse av uppmätta tider 
i tillståndsprocessen

Det kan vara svårt att jämföra olika studier som genomförts med större mellanrum 
och med olika metodik. Trots det kan det vara av intresse att studera skillnaderna 
mellan resultaten i Svenskt Näringslivs studier och Naturvårdsverkets studie.

En större metodologisk skillnad är att Svenskt Näringsliv studerade fyra års 
avgöranden medan Naturvårdsverkets studie endast avser ett år. Svenskt Näringsliv 
redovisade tiden i hela veckor medan Naturvårdsverket utgått från hur många dagar 
ett ärende varit på prövningsmyndigheterna. I tabellen nedan har därför Naturvårds­
verkets siffror räknats om i hela veckor.

En annan skillnad är att Svenskt Näringsliv utgick från genomsnittstider. Mediantider 
användes enbart i studien från 2012. Naturvårdsverket har däremot endast studerat 
mediantider. I Svenskt Näringslivs studie rensades alla extremärenden, oavsett om 
de var korta eller långa, ut ur underlaget. För att göra siffrorna jämförbara redovisas 
endast mediantiderna nedan. För överklagade ärenden använde sig Svenskt Näringsliv 
och Naturvårdsverket av helt olika metoder, varför resultaten inte är jämförbara.

En mycket viktig skillnad var att Svenskt Näringsliv också undersökte tiden det tog 
för den sökanden att förbereda ansökan samt hur lång tid ett samråd och upprättande 
av miljökonsekvensbeskrivning tog i anspråk. Vidare studerade Svenskt Näringsliv 
den faktiska tiden prövningsmyndigheten handlade ärendet under den tid den fanns 
inne på myndigheten samt hur lång tid varje steg i prövningen i första instans tog. 
Detta framgår inte av Naturvårdsverkets rapport.
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Av jämförelsen framgår att mediantiden stigit i första instans mellan 2012 och 2023 
i alla tre kategorier. För A-verksamheter har tiden ökat med cirka 20 procent. För 
B-verksamheter har tiden endast ökat marginellt med knappt sju procent. Däremot 
har det skett en kraftig ökning av tiderna för prövningen av vattenverksamheter, 
vilket sannolikt hänger ihop med de nya reglerna om miljökvalitetsnormer för vatten 
och omprövningen av vattenkraften. Här har tiden ökat med nästan tre gånger eller 
276 procent.

Till denna jämförelse ska alltså läggas att Naturvårdsverket inte redovisar tiden 
det tog för den sökanden att förbereda ansökan samt hur lång tid ett samråd och 
upprättande av miljökonsekvensbeskrivning tog i anspråk. Av Svenskt Näringslivs 
studie kunde man konstatera att det i princip tog lika lång tid för sökanden innan 
ansökan lämnades in som det tog i första instans. För A-verksamheter tog det 
55 veckor i median innan ansökan kunde lämnas in. För B-verksamheter tog det 
40 veckor i median innan ansökan kunde lämnas in och för vattenverksamheter tog 
det 40 veckor i median innan ansökan kunde lämnas in. Om relationen kvarstår, 
vilket företagen vittnar om att det gör, har alltså tiderna ökat än mer än vad som 
framgår av jämförelsen i första instans. För A-mål skulle det innebära att tiden 
för att få ett avgörande i första instans skulle ta 114 veckor eller drygt två år. För 
B-ärenden skulle det innebära 91 veckor eller nästan två år och för vattenverksam­
heter skulle det innebära 193 veckor eller närmare fyra år. I dessa tider är inte 
inräknat tider för överklaganden och själva genomförandet av projektet man sökt 
tillstånd för.

Det ska vidare noteras att antalet faktiska arbetsdagar på prövningsmyndigheten 
i första instans i A-mål, i Svenskt Näringslivs studie endast utgjorde 12 procent av 
den samlade tiden. I B-ärenden var motsvarande siffra sju procent och i vattenmål 
13 procent. Det är alltså tydligt att det finns långa tider där myndigheten inte alls 
hanterar ansökan, vilket torde bero på att den finns hos någon av parterna.

5.4	 Konsekvenser av utdragna processer
Av Naturvårdsverket statistik framgår att det avgörs knappt 700 tillståndsärenden 
varje år. Därav utgjorde de större A-verksamheterna knappt 7 procent, de något 
mindre B-verksamheterna 65 procent och vattenverksamheterna 28 procent.

Som jämförelse kan nämnas att i Svenskt Näringslivs undersökning från 2012 var 
motsvarande siffror drygt 700 ärenden om året (i snitt avgjordes 8 procent fler 
ärenden per år i undersökningen), varav A-verksamheterna stod för drygt 7 procent, 
de något mindre B-verksamheterna 73 procent och vattenverksamheterna 20 procent.

Det finns en stor skillnad mellan förutsättningarna för miljöprövningarna år 2012 och 
år 2023. Trycket på att pröva verksamheter, både nya och äldre, för att klara omställ­
ningen har blivit allt större sedan år 2012. Dessutom kan verksamheter behöva prövas 
flera gånger under perioden fram till 2045 för att kunna anpassa sin verksamhet. Den 
intressanta frågan blir då om det är möjligt att hinna pröva alla verksamheter som 
behöver nya tillstånd till 2045. Som konstaterats i avsnitt 2.4 finns det cirka 6 000 
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verksamheter som behöver tillstånd till miljöfarlig verksamhet. Därtill finns cirka 
2 000 vattenkraftsverksamheter som måste omprövas. Dessutom finns ett stort antal 
andra verksamheter som påverkar vatten som också kan behöva tillstånd, exempelvis 
dammar, grävarbeten i vattenområden och uttag av och bortledande av vatten. Det 
rör sig som redovisats ovan om tiotusentals verksamheter. Det är därför rimligt 
att anta att Sverige kommer att behöva pröva mer än 1 000 verksamheter om året, 
jämfört med dagens knappa 700. Det skulle innebära minst en 40 procentig ökning 
av antalet avgjorda prövningar per år. I realiteten kan dock siffran bli mycket högre.

Detta talar för att reformera reglerna så att prövningen kan användas bättre än i dag, 
se vidare i avsnitt 7.
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6.	Särskilt om 
elproduktion och 
energiinfrastruktur

Verksamheter som bidrar till ökad miljönytta och bidrar till att Sverige klarar klimat­
omställningen behöver tillstånd för att få starta eller utvecklas. Därefter har dessa 
verksamheter gemensamt att de kommer att behöva el för att kunna fungera. Eftersom 
investeringar i kraftproduktion och eldistribution också är beroende av tillstånd enligt 
miljöbalken ägnar vi ett eget avsnitt åt detta område. För den som vill fördjupa sig 
ytterligare i frågorna rekommenderas Svenskt Näringslivs fyra startprogram för ny 
kärnkraft, mer vindkraft, utvecklad vattenkraft och elnät.

6.1	 Investeringsläget och behovet framåt
Behovet av en ökad fossilfri elproduktion är stort i Sverige. Det gäller både för att 
möta klimatomställningen och för att stärka Sveriges konkurrenskraft. I den energi­
politiska inriktningspropositionen beskriver regeringen att Sverige behöver planera för 
att möta ett elbehov om 300 TWh år 2045. Även om det är svårt att göra prognoser 
så långt fram tiden kring det faktiska behovet är det tydligt att Sverige i princip ska 
bygga ett helt nytt elsystem, ovanpå det befintliga, på 20 år. Det innebär krav på 
omfattande investeringar i både ny elproduktion, ny eldistribution och ny användning.

Elanvändningen i Sverige 1970–2021 och en möjlig utveckling mot 2045 (TWh)
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2022 släppte systemoperatörerna i Sverige, Danmark, Finland och Norge en gemen­
sam rapport om behovet av investeringar i det nordiska kraftsystemet. För att möta 
den snabba elektrifieringen samt integrera nya produktionsanläggningar, i synnerhet 
vindkraft både på land och till havs, bedömer systemoperatörerna att investeringar 
om 25 miljarder euro behöver göras under det kommande decenniet. I Sverige har 
investeringsbehovet bara i elnätet beräknats till 890–945 miljarder kronor, varav 
drygt hälften ska gå till reinvesteringar. En stor del av utbyggnaden måste ske inom 
de närmaste tolv åren för att Sveriges klimatmål ska kunna nås.

Redan i dag finns uppenbara problem att fylla behoven. Under de senaste åren finns 
ett flertal exempel på att el- och effektbristen utgör ett problem på flera sätt. Företag 
har tvingats avstå investeringar. I exempelvis prisområde fyra finns inga förbruknings­
ansökningar i stamnätet eftersom anslutningskostnaderna bedöms för höga och 
anslutningen tar för lång tid samtidigt som det är höga och volatila elpriser.

Detta är allvarligt. Elektrifieringen och säkrandet av en trygg och konkurrenskraftig 
elförsörjning är av avgörande betydelse för att kunna bibehålla och utveckla svensk 
välfärd, fasa ut fossila bränslen och minska Sveriges beroende av kontinuerlig energi­
import under svåra säkerhetspolitiska tider.

Nedan beskrivs förutsättningarna för tillståndsgivning till olika typer av elproduktion 
samt till utbyggnad av elnätet.

6.2	 Tillstånd för elproduktion och elnät
För att kunna bygga ny produktion behövs en mängd olika tillstånd. Utöver de 
tillstånd som beskrivs nedan kan andra tillkomma, till exempel bygglov. I Svenskt 
Näringslivs Startprogram för mer vindkraft visas hur 17 olika myndigheter kan vara 
inblandade i tillståndsgivningen till ett vindkraftsprojekt. Andra delar av tillstånds­
processen, som samrådsförfaranden, miljökonsekvensbeskrivningar och kompletter­
ingar beskrivs mer utförligt i det föregående avsnittet. Beskrivningen nedan fokuserar 
på de särskilda villkor som gäller för elproduktion och energiinfrastruktur.

6.2.1	 Elnät

Elnätet är en förutsättning för att el som produceras ska kunna transporteras

till slutanvändaren och användas i till exempel hemmet eller industrin. Nätet består 
av luftledningar som bärs upp av ledningsstolpar ovan jord och av mark- eller under­
vattenskablar som är nedgrävda i marken eller som ligger under vattnet.

Det svenska elnätet består av tre nivåer: transmissionsnätet (tidigare kallat stamnätet), 
ett antal regionnät och ännu fler lokalnät. Det är genom transmissionsnätet, som ägs 
och förvaltas av staten genom Affärsverket Svenska kraftnät (Svenska kraftnät, Svk), 
som elen flyttas i stor skala inom samt både till och från Sverige. I transmissionsnätet 
håller elen en hög spänning (220 till 400 kV) för att minska överföringsförlusterna i 
nätet. I stationer kan elen distribueras vidare till regionnätet vid en lägre spänningsnivå 
(30–150 kV). Från regionnätet sänks spänningen till ännu lägre nivåer (0,4–20 kV) 
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för överföring i lokalnäten inför användning i hushåll eller industrin. Det svenska 
elnätet består av ungefär 59 600 mil ledning, varav knappt 75 procent är jordkabel 
och 25 procent är luftledning.

För att bygga och använda starkströmsledningar – ledningar som har sådan spänning, 
strömstyrka eller frekvens att den kan vara skadlig för människor, djur eller egendom 
– krävs nätkoncession. Nätkoncession är en form av tillstånd som prövas av Energi­
marknadsinspektionen. Om ledningen i fråga ska anslutas till ett annat land (och 
i vissa andra fall) är det i stället regeringen som beslutar efter att Energimarknads­
inspektionen berett ansökan.

Utöver nätkoncession krävs ytterligare tillstånd, exempelvis tillstånd enligt miljö­
balken, kulturmiljölagen samt plan- och bygglagen.

Den som innehar nätkoncession har en skyldighet att ansluta elektriska anläggningar 
inom koncessionsområdet till ledningen om det begärs. Om det exempelvis saknas 
ledig kapacitet kan en anslutning dock nekas.

6.2.2	 Kärnkraft

Byggandet av ny kärnkraft är en av de mest tillståndskrävande typerna av elproduk­
tion och är beroende av en rad olika tillstånd, bland annat enligt kärntekniklagen och 
miljöbalken. Ansökningar om dessa tillstånd prövas av Strålsäkerhetsmyndigheten 
respektive mark- och miljödomstolen.

Både nationellt och internationellt samråd behöver genomföras vid planer på byggande 
av ny kärnkraft. Bland annat finns det en nordisk överenskommelse om att meddela 
grannländer i frågor som rör kärntekniska anläggningar.

Om betydande miljöpåverkan kan uppkomma i ett annat land krävs samråd enligt 
Esbokonventionen (hanteras av Naturvårdsverket). För deponering av radioaktivt 
avfall krävs samråd enligt Euratomfördraget och EU-kommissionen ska underrättas 
om planerna.

För att tillstånd till ny kärnkraft ska kunna beviljas krävs dessutom kommunal 
tillstyrkan. Detta då den kommun där verksamheten är planerad har vetorätt enligt 
miljöbalken.

När mark- och miljödomstolen prövat ansökan och Strålsäkerhetsmyndigheten lämnat 
sitt yttrande ska ärendet som helhet prövas av regeringen. Regeringen fastställer också 
tillståndsvillkor utifrån Strålsäkerhetsmyndighetens förslag.

6.2.3	 Vattenkraft

Vattenkraften har en särställning i det svenska elsystemet. Den är billig, driftssäker 
och fossilfri. Från att ha varit basproduktion har vattenkraften ändrat karaktär och 
används i dag i större utsträckning som reglerkraft för att balansera den allt större 
andelen väderberoende elproduktion i systemet. Tillgången på vattenkraft gör att det 
är möjligt att koppla in mer vindkraft med låga driftskostnader i systemet. Samtidigt 
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innebär vattenkraften ofta stor lokal miljöpåverkan, därmed utgör vattenkraften ett 
tydligt exempel på hur lokal miljöpåverkan ställs mot global klimatnytta, en mål­
konflikt som vår nuvarande tillståndshantering inte är byggd för att hantera.

Vattenkraft kräver tillstånd enligt miljöbalken. Ansökan om sådant tillstånd görs hos 
mark- och miljödomstolen. Ramdirektivet för vatten som Sverige implementerat före­
skriver att tillstånd inte får meddelas till nya verksamheter eller projekt som innebär 
att en vattenförekomsts nuvarande status försämras. I direktivet finns dock ett antal 
olika undantagsmöjligheter, som inte utnyttjats fullt ut i den svenska lagstiftningen.

För vattenkraften kompliceras också situationen av att många vattenkraftverk ligger 
i eller i direkt anslutning till så kallade Natura 2000 områden, vilket begränsar 
möjligheterna att verka och utvecklas.

Många av de befintliga vattenkraftverken omfattas av äldre tillstånd. Miljöbalken 
har ändrats så att alla vattenverksamheter ska ha moderna miljötillstånd, vilket 
innebär att hela verksamheten ska ha prövats efter miljöbalkens införande 1999. 
Omprövningsprocessen av de befintliga vattenkraftverken är påbörjad men har 
tillfälligt pausats. Detta eftersom omprövningen riskerade att få till följd en kraftigt 
minskad elproduktion från vattenkraft.

Det behövs förändringar i regelverket och/eller modifierade kvalitetskrav för att det 
ska vara möjligt att utveckla vattenkraften i Sverige.

6.2.4	 Land- och havsbaserad vindkraft

För vindkraften gäller delvis olika regler och tillståndsförfaranden beroende på om 
den är landbaserad eller havsbaserad. För den havsbaserade vindkraften gäller dess­
utom olika regler om vindkraften är tänkt att finnas inom svenskt territorialvatten 
eller i den ekonomiska zonen.

Vindkraftsetableringar på land prövas enligt miljöbalken av länsstyrelsens miljöpröv­
ningsdelegation. I dessa fall har den berörda kommunen vetorätt. Under våren 2024 
prövades åtta vindkraftparker av svenska kommuner, och sju fick nej.

För vindkraft i svenskt territorialvatten behövs tillstånd från mark- och miljödom­
stolen. Andra tillstånd behövs också i form av rådighet över vattenområde, elnäts­
koncession, undersökningstillstånd enligt kontinentalsockellagen samt tillstånd för 
vattenverksamhet. Den kommun eller de kommuner som vindkraftsparken kommer 
att vara belägen i behöver också lämna sitt tillstånd, då kommunerna har vetorätt.

Även vindkraft i svensk ekonomisk zon behöver ett flertal tillstånd. För flera av dessa 
tillstånd är det regeringen som är beslutsmyndighet. Regeringen kan delegera hand­
läggningen av ansökan till en länsstyrelse, men det är i aktuella fall regeringen som 
fattar beslut om tillstånd ska ges eller ej. Om ett så kallat Natura 2000-tillstånd krävs 
(vilket är vanligt), meddelas det av länsstyrelsen. Anslutningskablar kräver också 
tillstånd enligt miljöbalken inom svenskt territorialvatten och tillstånd enligt ellagen.
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Tillståndssituationen för vindkraft både till havs och på land håller på att reformeras. 
I dag stoppas de flesta landbaserade vindkraftverk av det kommunala vetot. Försvars­
maktens invändningar stoppar också många vindkraftsetableringar. Förutsebarheten 
för vindkraftsetableringar har försämrats kraftigt i Sverige, vilket är problematiskt.

För havsbaserad vind är tillståndssituationen inte ändamålsenlig, och den regulator­
iska risken och tillståndsrisken är hög. De flesta parker får avslag, och processen tar 
lång tid. Även för landbaserad vind har den regulatoriska risken ökat kraftigt. De 
många avslagen gör att företagen väljer att göra många ansökningar, och ansöka om 
mer än de vill bygga, för att få några tillstånd över huvud taget. Resursanvändningen 
blir ineffektiv och processerna kostsamma.

6.2.5	 Solkraft

Även elproduktion i form av solkraft är föremål för prövningsförfarande, även om 
det är mindre komplext än vad som gäller för vindkraft och kärnkraft. Solparker 
betraktas vanligtvis som något som väsentligen ändrar naturmiljön och kräver då ett 
samråd enligt 12 kap 6 §. Det så kallade 12:6-samrådet är snabbt, men ger ett svagt 
skydd för verksamheten. Det kan komma nya krav på verksamheten som kan göra 
att den inte längre kan bedrivas. Ett alternativ är då att söka tillstånd frivilligt för att 
få ett bättre skydd. Det förekommer också uppgifter om att tillstånd ska ha krävts 
för att solparksanläggningen bedömts ha betydande miljöpåverkan. I samband med 
solparken behöver olika typer av infrastruktur anläggas, till exempel transformator­
stationer. Dessa behöver i sin tur också bygglov från kommunen.

6.3	 Handläggningstider för elproduktion och 
energiinfrastruktur

Handläggningstiden för olika projekt som kräver tillstånd kan skilja sig åt mycket, 
se kapitel 5 ovan, inte minst vad gäller elproduktion och energiinfrastruktur.

Energimarkandsinspektionen (Ei) har vid två tillfällen, 2022 och 2024, låtit ett 
konsultbolag utreda hur lång tid det tar att färdigställa en ny regionnätsledning 
respektive transmissionsnätsledning från projektstart. I 2024 års utredning gör man 
en jämförelse av tiderna. Enligt Ei uppskattas tiden de senaste fyra åren ha sjunkit 
från 7–11 år till 5–10 år för nya regionnätsprojekt. Det skulle utgöra en förkortning 
med 25–30 procent. För transmissionsnät har tiden minskat från drygt tio år till 
drygt sju år. Det skulle utgöra en förkortning med 30 procent. Det ska dock noteras 
att undersökningen 2022 baserades på uppskattningar medan 2024 års undersökning 
utgått från data från nätföretag och Ei när det gäller regionnäten och schablontider 
från pågående processkartläggningsarbete beträffande transmissionsnät.

6.4	 Internationell jämförelse
Det är inget unikt svenskt problem att tillstånd för elproduktion och energi­
infrastruktur tar lång tid. Men ur ett internationellt perspektiv är Sverige definitivt 
inget föregångsland. Nedan följer en jämförelse inom EU på framför allt vind- och 
solkraftens områden.
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Handläggningstiden för vindkraft i Sverige är näst längst i Europa enligt en rapport 
från det brittiska konsultföretaget Ember. Den genomsnittliga tiden för tillstånds­
processen för vindkraft var 110 månader, drygt nio år. Detta är hela 86 månader 
längre än den maxgräns på 24 månader som EU satt upp i förnybarhetsdirektivet, 
RED III.

Tillståndstider för vindkraft i olika länder
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Också vad gäller byggande av anläggningar för solkraft är handläggningstiderna 
långa, även om de generellt är betydligt kortare än vad gäller vindkraft. Ytterst få 
länder klarar EU:s maxgräns om 24 månader.

Tillstånd till solkraftsanläggningar i olika länder
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Detta blir paradoxalt då byggtiden för solparker jämfört med annan elproduktion är 
relativt kort. Ofta står tillståndsprocessen för halva tiden det tar för en solpark att 
komma på plats.
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7.	 Reformförslag

7.1	 Behovet av och principer för utvecklings
inriktad tillståndsgivning

EU och Sverige, liksom stora delar av övriga världen, har antagit ambitiösa miljö- 
och klimatmål. Till år 2045 ska Sverige ha blivit koldioxidneutralt och till år 2050 
ska hela EU ha nått samma mål. Det innebär i praktiken att vårt land ska ha skiftat 
från en ekonomi baserad på fossil till fossilfri energi. Det är lätt att tro att det är 
något som enbart berör företag. I realiteten är det hela samhället som ska förändras 
i grunden. Sverige har dock i många delar en bättre utgångspunkt än andra länder.

Globalt släpptes det ut ca 47 000 miljoner ton koldioxidekvivalenter i världen år 2020. 
Av dessa stod energisektorn för närmare 80 procent. Industriernas processutsläpp 
svarade för mindre än tio procent av utsläppen.

Utsläpp av växthusgaser i världen år 2020
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I Sverige är situationen annorlunda, vilket beror på att vi i stora delar ställde om 
energisektorn under slutet av förra århundradet och sänkte våra koldioxidutsläpp 
med nästan 50 procent fram till år 2000. Den relativa fördelningen mellan olika 
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sektorer blir därför en annan än globalt. Numera svarar energisektorn för mindre 
än en procent av utsläppen. Utsläppsminskningarna sedan 1970 kommer från främst 
från att olja fasats ut och ersatt med el från kärnkraft och vattenkraft så att vi numera 
har en i det närmaste fossilfri energiproduktion. Räknar man in inrikes transporter i 
energisektorn för att göra jämförelsen med övriga världen mer likvärdig uppgår dock 
utsläppen till drygt 30 procent. Industrin svarar i sin tur för drygt 30 procent. Det 
har varit svårare att reducera utsläppen från industrin eftersom dessa ofta har varit 
en följd av tillverkningsprocessen, som i stålframställning och cementproduktion. 
Det är också processer som funnits under lång tid och som kan vara svåra att snabbt 
förändra eller byta ut.

Utsläpp av växthusgaser i Sverige år 2022

Industri Inrikes transporter Utrikes transporter

Jordbruk Nord Stream El och fjärrvärme

Arbetsmaskiner Produktanvändning
(inkl. lösningsmedel)

Avfall

Egen uppvärmning av
bostäder och lokaler

15,21 Mn ton

13,64 Mn ton

8,87 Mn ton

6,51 Mn ton

5,80 Mn ton

4,03 Mn ton

2,84 Mn ton

1,29 Mn ton
0,94 Mn ton 0,79 Mn ton

Skillnaden i utsläppsprofilen visar alltså att Sverige redan reducerat många av de 
utsläpp som är enklast att hantera tekniskt, men som kan vara svåra att genomföra 
på grund av att det involverar många aktörer. De utmaningar Sverige står inför 
framåt är tekniskt sett mycket mer komplexa men involverar färre aktörer. Det är 
också aktörer som är beroende av tillstånd för att kunna förändras.

Sveriges miljö- och klimatarbete samt konkurrenskraft är beroende av investeringar 
och ett gott företagsklimat. I Sverige behövs vanligtvis någon form av tillstånd för att 
bedriva eller etablera en verksamhet. Det är inte ovanligt att flera tillstånd behövs. 
De kan vara av olika karaktär. I denna rapport har vi fokuserat på tillstånd enligt 
miljöbalken. Skälet till det är att dessa tillstånd är av strategisk vikt, inte minst för 
miljö- och klimatarbetet.
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För att Sverige ska vara ett attraktivt land att investera i och för att möjliggöra ökad 
produktion, sysselsättning och konkurrenskraft och därmed för miljö- och klimat­
arbetet behöver alltså tillståndsprocesserna reformeras.

Ett stort antal länder i och utanför EU har problem med långa handläggningstider 
för tillstånd, detta är inget unikt svenskt problem. Dessa länder har dock andra 
konkurrensfördelar genom exempelvis sitt läge eller tillgången till en större hemma­
marknad. Det skulle därför finnas uppenbara möjligheter för Sverige att stärka 
sin konkurrenskraft genom att förenkla och förkorta sina tillståndsprocesser och 
därmed kunna vara tidig i omställningen.

Nedan beskrivs ett antal principiella utgångspunkter för hur en reformering av 
tillståndsförfarandet skulle kunna genomföras. Senare i rapporten lämnas mer 
detaljerade reformförslag.

7.1.1	 Proportionalitet

Sveriges konkurrenskraft och välfärd är beroende av en hållbar tillväxt. Detta är 
därför ett ytterst legitimt intresse vid planerade företagsetableringar. Det är viktigt att 
de eftersträvade miljöeffekterna står i rimlig proportion till den samhällsekonomiska 
kostnad de kan medföra. Det är tyvärr inte ovanligt att krav på miljöskyddsåtgärder 
ställs med höga kostnader som resultat, även om de får marginell eller obetydlig 
effekt. Därför behöver såväl lagstiftning som tillämpning präglas av proportionalitet.

Proportionalitet är en viktig princip och en av grunderna för en god förvaltning. 
Proportionalitetsprincipen är central vid juridiska överväganden, men för att den 
ska få genomslag i tillståndsprövningen behöver de hänsyn som myndigheterna ska 
ta förtydligas. Samhällsekonomiska kostnader behöver på ett tydligare sätt ingå när 
materiella regler för miljöskydd tas fram och proportionellt värderas mot den tänkta 
miljönyttan.

Det är också viktigt att frågor kan vägas mot varandra. Ett sätt att åstadkomma detta 
skulle kunna vara att i miljöbalken införa att krav på prioriteringar eller avvägningar 
mellan olika miljö- och klimatintressen.

Själva prövningen bör också präglas av proportionalitet. Det är alltför vanligt 
förekommande i dag att remissmyndigheterna gör gällande en annan uppfattning än 
sökanden utan att redovisa ett konkret underlag för denna, alternativt att man enbart 
anför att man ifrågasätter eller inte delar sökandens uppfattning. För att undvika att 
den omvända bevisbördan används på ett orimligt sätt kan bevisbörderegeln behöva 
justeras. Det skulle innebära att även om det är sökanden som har bevisbördan för 
verksamhetens tillåtlighet, bör det åligga det berörda myndigheter att göra sannolikt 
att material som presenterats kan ifrågasättas eller på annat sätt bemöta underlaget 
på ett vederhäftigt sätt.

7.1.2	 Förutsebarhet

I en juridisk process bör samma förutsättningar ge samma utfall. De krav som ställs 
måste vara tydliga och förutsebara. Det skulle underlätta för alla parter, minska 
osäkerheten och leda till snabbare processer. En grundförutsättning för detta är att 
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veta vad som behöver tillståndsprövas och vad en ansökan ska innehålla för att vara 
komplett. Det är viktigt att samma frågor inte hanteras flera gånger i olika fora. 
I vissa fall är det lämpligt att författningsreglera miljöskyddskrav generellt för alla 
liknande verksamheter. Det gäller till exempel de kommande resursförbruknings­
kraven enligt industriutsläppsdirektivet och krav på energihushållningsplaner för 
energiintensiv industri. Om det finns sådana generella regleringar bör de frågor 
som regleringen omfattar inte ingå i en tillståndsprövning. Det är också viktigt att 
endast hantera de större frågorna i tillståndsprövningen, utsläpp till luft, vatten och 
buller. Andra frågor som exempelvis dagvattenhantering och kemikalie- och avfalls­
hantering hanteras bäst inom ramen för den ordinarie tillsynen.

Med större förutsebarhet i tillståndsprocesserna skulle det också bli tydligare – redan 
innan en tillståndsansökan ges in – vad som behövs för att få ett tillstånd beviljat. 
Utöver att främja rättssäkerheten skulle en ökad förutsebarhet även kunna minska 
resursåtgången för både företagen och det offentliga genom att tillståndsprövningen 
blir tydligare och mindre omfattande.

I direktiven till Miljötillståndsutredningen pekas just vikten av förutsebarhet ut 
som en av de punkter som behöver förändras för att förenkla och förkorta tillstånds­
processerna.

En diskussion som funnits under senare år har varit att man behöver göra en 
avvägning mot globala aspekter. Detta är dock något som behöver ske på ett tydligt 
sätt i författning och inte i prövningen om inte oförutsebarheten ska bli allt för stor. 
Hur påvisas exempelvis global nytta av vindkraft eller motbevisas global negativ 
påverkan av gruvverksamhet.

Det är också viktigt att staten på ett tydligare sätt än i dag engagerar sig i utveck­
lingen av Sverige. I dag finns ett allt för starkt fokus på bevarande och förvaltning av 
det som redan finns eller en återgång till något som funnits tidigare i historien. Det 
finns till exempel många olika riksintressen som ofta överlappar varandra men det 
finns sällan politiska ställningstaganden i fråga om hur marken ska användas för att 
på bästa sätt främja en hållbar samhällsutveckling som integrerar även social och 
ekonomisk hållbarhet. Sådana ställningstaganden skulle väsentligt förbättra förutse­
barheten för många viktiga nyetableringar. En mer detaljerad och genomtänkt statlig 
planering för markanvändningen som tar hänsyn till utvecklingsintressen är därför 
något som bör övervägas.

För projekt som inte är av nationell betydelse är det viktigt att den kommunala 
planeringen får fullt genomslag vid tillståndsprövning enligt miljöbalken. Det är 
inte lämpligt att en miljöprövningsmyndighet beslutar om hur marken i Sverige ska 
användas. Det är i första hand en politisk fråga som bör hanteras på rätt politisk 
nivå (nationella intressen på riksnivå och kommunala intressen på kommunal 
nivå). Bestämmelserna om riksintressen bör flyttas från miljöbalken till en ny 
markanvändningslag som ställer högre krav på staten att faktiskt göra de avväg­
ningar som behövs för hållbar utveckling av samhällsekonomin. Det är viktigt att 
planeringen av markanvändningen – på såväl statlig som kommunal nivå – är robust 
och långsiktigt hållbar.
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7.1.3	 Effektivitet och kostnadseffektivitet

Långa ledtider skapar kostnader och osäkerhet om när ett tillstånd kan fås. Detta 
hämmar investeringsviljan och gör att viktiga satsningar kan utebli.

För att tillståndsgivningen inte ska motverka konkurrenskraften behöver handlägg­
ningen rymmas inom företagens planeringshorisont. Det kan till exempel ske genom 
att tillföra tillståndsmyndigheter extra resurser, vilket sannolikt endast skulle ge 
marginella förbättringar som vi sett i kapitel 5. Ett annat sätt är att underlätta 
tillståndsprövningen med tydligare regler om vad som ska prövas, vilket skulle 
underlätta för såväl myndigheter som sökanden.

Effektivitet är redan en viktig princip inom svensk offentlig förvaltning och problemet 
med långa handläggningstider har uppmärksammats ett stort antal gånger från såväl 
näringslivet som politiken. Det är hög tid att effektiviteten på allvar blir en bärande 
princip vid svensk tillståndsprövning. De stora skillnaderna i handläggningstid 
mellan olika mål och ärenden måste också rättas till. En faktor som påverkar 
tidsåtgången är att prövningsramen är oklar, se avsnitt 7.1.2 ovan. För att hålla 
tempot i tillståndsprocesserna vore det också lämpligt att låta en myndighet hantera 
alla steg i processen, från samråd till beslut om tillstånd, och införa ett visst mått av 
dispositivitet i processen (om sökanden kommer överens med en eller flera remiss­
myndigheter om en villkorsreglering ska tillståndsmyndigheten inte behöva pröva 
om överenskommelsen är lämplig).

Kostnadseffektivitet är också en princip som bör prägla tillståndsgivning. Många 
olika tillstånd, dubbelarbete och dubbelprövning driver kostnader både i privat och 
offentlig sektor. Att samhällskostnaden för nya miljöregler inte utvärderas, och att 
kostnadseffektiviteten i miljöåtgärder inte bedöms på ett mer systematiskt sätt är en 
stor brist i svensk tillståndsgivningen. Bättre konsekvensanalyser av effekterna av 
lagförslag både i Sverige och EU skulle förbättra situationen.

Ett exempel på ineffektiv resursanvändning är de krav på miljökonsekvensbeskriv­
ningar som finns i olika sektorslagar, till exempel minerallagen och ellagen. Om ett 
projekt kräver tillstånd enligt miljöbalken och enligt någon eller några sektorslagar, 
bör det vara tillräckligt att endast en miljökonsekvensbeskrivning upprättas för 
projektet och att en myndighet tar ställning till beskrivningen. De sektorsspecifika 
frågorna (det vill säga inte frågor om miljöpåverkan) kan sedan prövas respektive 
sektorsmyndighet.

7.1.4	 Konkurrensneutralitet

Tillstånd är på många områden en förutsättning för att kunna bedriva verksamhet 
och därmed en viktig konkurrensfaktor. Det är därför viktigt att det råder konkur­
rensneutralitet i tillståndsgivningen, både mellan aktörer inom samma område och 
mellan olika områden. I den politiska debatten är det populärt att förespråka vissa 
delbranscher eller teknikval som framtidslöften och därför särskilt angelägna. Ur 
näringslivets perspektiv är detta problematiskt.
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Olika former av ”snabbspår” för utvalda projekt eller teknologier riskerar att skada 
konkurrensen och därmed att hämma innovation och utveckling. En konkurrens­
kraftig tillståndsgivning förutsätter konkurrensneutralitet. Inga tekniska lösningar 
eller delbranscher bör ges företräde framför andra, villkoren behöver vara likvärdiga. 
Marknaden har betydligt bättre förutsättningar än politiken att avgöra vilka 
satsningar som hör framtiden till.

Att väga in klimatnytta särskilt i miljöprövningen har förespråkats av en rad aktörer, 
men att belägga och jämföra klimatnyttor mot varandra riskerar att bli ytterligare ett 
resurskrävande och kompletteringsdrivande utbredningsområde, med liten konkret 
nytta och stor risk för att processerna förlängs. Nästan alla investeringar som görs 
i dag kan sägas innebära klimatnytta, och att väga dessa nyttor mot varandra 
kommer inte att bidra till en effektivare eller mer ändamålsenlig tillståndsprocess.

7.1.5	 Enkelhet och vägledning

Många företag som söker tillstånd är små eller medelstora och saknar egen expertis. 
Tillståndsprocesserna behöver vara enklare för att företagen ska klara dem – samtidigt 
som företagen behöver nå upp till högt ställda krav. Detta innebär att den kompetens 
som saknas i små företag behöver finnas inom myndighetsväsendet, och att ansvarig 
myndighet också har i uppdrag att vägleda företag som söker tillstånd.

Vägledning är avgörande för att små företag ska klara av att göra tillståndskrävande 
investeringar. Och den innovationskraft som finns i små och medelstora företag 
behöver tillvaratas i klimatomställningen.

Enligt exempelvis nettonoll-förordningen ska en ”single point of contact” inrättas för 
företag som söker tillstånd. Detta ställer höga krav på vägledning och kompetens vid 
denna kontaktpunkt, om genomförandet ska underlätta i praktiken.

7.2	 Reformer med helhetsfokus
Miljölagstiftningen och tillståndsgivningen har behov av genomgripande system­
reform, omprioritering, omstrukturering och ambitionshöjning. Detta kräver politiskt 
fokus på uppgiften och resurser inom regeringskansliet.

Tillståndsreformer som påverkar näringslivets investeringar behöver ske med tempo. 
När tillståndsreformer pågår råder osäkerhet om investeringsförutsättningar, och 
investeringar bordläggs i väntan på klargörande om regelverk. Detta syns i dag tydligt 
för såväl kärnkraft som vindkraft, där projekt och investeringar avvaktar reformer 
och förutsättningar för att klargöra om investeringarna går att genomföra. Tillstånds­
processer behöver därför reformeras med hög prioritet i beredningen, eftersom 
påverkan på tillväxt och samhällsutveckling är direkt. Genomgripande juridiska 
reformer kräver juridisk kompetens och resurser i Regeringskansliet. Att detta arbete 
prioriteras med utrednings- och beredningsresurser är centralt.

Att reformera miljölagstiftningen innebär inte att ambitionerna sänks, utan att de höjs.
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För att det ska bli möjligt behöver miljölagstiftningen i Sverige genomgå ett 
paradigmskifte. Den behöver möjliggöra samhällsutveckling och klimatomställning, 
samt myndighetsdialog och kompetenslyft på dessa områden. Om Sverige ska leda 
klimatomställningen, kan inte myndigheternas kompetens på området samtidigt 
urholkas. Kompetens, vägledning, samverkan och tillsyn behöver förstärkas i 
myndighetssfären. Dubbelprövning, dubbelreglering och överprövning i tillstånds­
förfarandet behöver tas bort.

Prioriteringsordningen för de värden som står mot varandra behöver vara tydlig. 
Politiska beslut om detta bör tas i bred förankring, och en bred politisk enighet som 
kan ge stabilitet i dessa förutsättningar är önskvärd. Prioriteringen kan ske genom 
en parlamentarisk process eller utredning, politiska förhandlingar eller överens­
kommelser. Men det är centralt att prioriteringen sker, att den blir tydlig, och att 
den får genomslag i tillståndsgivningen.

Att svenska beslutsfattare har hög kompetens i miljöfrågor är en konkurrensfördel, 
och den politiska styrningen och måluppföljningen på miljö- och tillståndsområdet 
behöver stärkas. Kvantitativa mål bör sättas för att utveckla tillståndsprocesserna, 
som kan återrapporteras mot regering och miljömålsberedning. Exempel på sådana 
mål kan vara fler investeringar, kortare handläggningstider, lägre kostnader för 
sökanden och en kraftigt minskad tillståndsadministration, och konkurrenskraft 
relativt andra EU-länders tillståndsgivning.

De reformförslag som presenteras nedan går ut på att minska trycket i systemet för 
att prövningsmyndigheter och expertmyndigheter ska kunna ägna tid åt verksamheter 
och åtgärder som bäst lämpar sig för tillstånd med rättskraft. Det medför en fokus­
ering på de grundläggande frågorna om utsläpp till luft, vatten och buller. Övriga 
frågor kan många gånger hanteras i andra forum eller inom ramen för tillsynen.

7.2.1	 Minska trycket i systemet

7.2.1.1	 För över tillståndsfrågor till tillsyn

Antalet verksamheter och åtgärder som tillståndsprövas kan minskas kraftigt, sam­
tidigt som miljöskyddet förbättras eller är likvärdigt mot i dag. Miljöprövningen bör 
fokusera på att bedöma lokal/regional miljöpåverkan och sätta upp rimliga villkor 
gällande väsentliga utsläpp till luft, vatten, mark och buller. Övriga frågor i miljö­
prövningen bör kunna hanteras inom ramen för tillsynen enligt generellt bindande 
krav eller genom beslut i enskilda fall.

Exempel på frågor som bör kunna föras över från tillståndsprövning till tillsyn är 
frågor om om verksamhetens hantering av sitt avfall, vattenanvändning, förorenad 
mark, energieffektivitet, kemikaliehantering och dagvattenfrågor. Tillsynsspåret bör 
gälla för frågor där förutsättningarna förändras över tid, där företagen regelbundet 
redovisar sin miljöpåverkan eller sina planer, och där företagen och miljön också 
kan vinna på löpande tillsyn och vägledning.

En väl fungerande och effektiv tillsyn samt marknadskontroll är centralt för att 
säkerställa lika villkor på marknaden och för att motverka oseriösa aktörer. En väl 
fungerande tillsyn är också viktig för att möjliggöra utvecklingen av den cirkulära 
ekonomin.
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Resurserna för tillsynen behöver användas effektivt genom riskbaserad tillsyn. Det 
är också centralt att tillsynsmyndigheterna och handläggarna har rätt kompetens 
och resurser för att utöva tillsyn. Tillsynen är också en viktig förutsättning för 
konkurrensneutralitet.

Genom att lyfta över frågor från tillståndsprövningen till tillsynen kan prövningen 
fokuseras och förenklas. Effektivitetsvinsterna av en sådan förändring förväntas bli 
betydande och miljöskyddet oförändrat eller förbättrat.

7.2.1.2	 Flytta frågor om verksamhetens lokalisering ut ur miljöbalken

Industriella etableringar kräver oftast en detaljplan enligt plan- och bygglagen. 
I detaljplanen anges vilken typ av verksamhet som är lämplig att etablera på en viss 
plats. Om verksamheten är tillståndspliktig enligt miljöbalken, ska dessutom en 
prövning av lokaliseringens lämplighet göras enligt miljöbalken. Det är inte effektivt 
att pröva en lokalisering flera gånger enligt flera olika lagstiftningar. Regleringarna 
bör samordnas så att det räcker med en lokaliseringsprövning. Det skulle spara tid 
och resurser både för sökanden och myndigheterna att en lokaliserings lämplighet 
prövas enbart vid ett tillfälle. Vid den lokaliseringsprövningen bör även andra mark­
användningshänsyn ingå, till exempel riksintressen.

Det är möjligt att olika myndigheter bör ansvara för lokaliseringsprövningen av olika 
typer av verksamheter. För industriella etableringar eller större expansionsprojekt kan 
den kommunala detaljplaneprocessen vara lämplig för att avgöra lokaliseringsfrågan. 
För verksamheter som behöver lokaliseras på platser som uppfyller vissa förutsätt­
ningar (till exempel gruvor, täkter och vindkraft) kan andra myndigheter vara mer 
lämpade att avgöra lokaliseringsfrågan. För frågor av nationell betydelse bör det 
framgå av statlig markanvändningsplanering (se 7.1.2) huruvida etablering av en viss 
typ av verksamhet är godtagbar.

7.2.1.3	 Inför reella ändringstillstånd

Den 23 maj 2024 lade regeringen fram sin proposition Steg på vägen mot en mer 
effektiv miljöprövning (Prop. 2023/24:152) med ikraftträdande 1 januari 2025. Enligt 
regeringen ska förslagen ge effektivare och snabbare miljötillståndsprocesser.

Ett av de centrala förslagen i propositionen var att göra ändringstillstånd till huvud­
regel. Regeringen föreslog i propositionen en ändrad lydelse i bestämmelsen om 
ändringstillstånd så att orden får begränsas till att enbart avse ändringen byttes ut 
mot ska begränsas till att enbart avse ändringen.

Svenskt Näringsliv hade tidigare bland annat anfört att regeln om ändringstillstånd 
var ineffektiv och att man borde öka förutsebarheten och möjligheten att genomföra 
snabba omställningar genom att göra ändringstillstånd till huvudregel. Principen 
borde vara att endast ändringen och den tillkommande miljöpåverkan ska prövas.

Emellertid införde regeringen också en undantagsbestämmelse som innebär att ett 
ändringstillstånd inte får ges om det är olämpligt. Eftersom myndigheterna tidigare 
ofta argumenterat för att prövningsmyndigheten inte skulle meddela ändringstillstånd 
eftersom det skulle vara olämpligt är det ytterst tveksamt om regeln kommer att få 
någon som helst effekt.
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För att kunna effektivisera processen borde bestämmelsen göras om igen så att 
tillståndet ska begränsas till ett ändringstillstånd, om inte ansökan avser hela 
verksamheten.

Det bör också övervägas hur tillstånden kan göras mer flexibla så att ändrings­
tillstånd inte alltid behövs ens när mer omfattande ändringar ska genomföras. Ett 
exempel är att man kan söka alternativa sätt att beskriva verksamhetens omfattning 
i tillståndsmeningen så att en reglerad produktionsmängd, som i sig inte har någon 
miljöpåverkan, inte begränsar framtida förändringar och effektiviseringar av verksam­
heten. Ett annat exempel är att kart- och layoutbilder kopplade till tillståndsmeningen 
bör undvikas.

7.2.2	 Ett nytt prövningssystem mer likt EU

Ett av de problem som identifierats som mest problematisk av företagen när det gäller 
tillståndsgivningen är det motpartsförhållande mellan staten och den som söker 
tillstånd som uppkommit i och med miljöbalken. Många företag vittnar om att man 
upplever att statsapparaten har påtagit sig en enda uppgift – att bevara naturen utan 
andra hänsyn. Frågor om hållbar utveckling eller samhällsutveckling sätts i andra 
hand när alla myndigheter som kan involveras i en tillståndsprocess ser sig som 
motparter till den som söker tillstånd.

Delvis kan detta bero på att vissa verksamheter och projekt börjar i allmän domstol. I 
domstolar finns en annan kultur och andra förväntningar på hur parterna ska bete sig 
jämfört med ett myndighetsförfarande. Prövningen i domstol skapar per definition två 
sidor mot varandra, där den ena kan vinna och den andra förlora. Det är knappast en 
bra utgångspunkt när det gäller hållbar utveckling, miljöskydd eller investeringar.

Alla tillståndsansökningar börjar dock inte i domstol utan den största andelen startar 
i miljöprövningsdelegationerna som är knutna till några länsstyrelser. Dessa ska 
fungera som beredningsorgan till delegationerna samtidigt som de har ett tillsyns­
uppdrag och kan bli motpart i en överklagandeprocess.

För att komma till rätta med den onödiga motsatssituationen mellan staten och 
sökanden bör man genomföra en rad reformer. Dessa bör ta sin utgångspunkt i hur 
EU normalt ser på tillståndsprövningen. Exempelvis är systemet med beslut i första 
instans i domstol något som är unikt för Sverige.

7.2.2.1	 Ersätt domstolarna och miljöprövningsdelegationerna med 

en prövningsmyndighet

Tillståndsgivning bör ske av en ny och dedikerad tillståndsmyndighet, som kan pröva 
alla former av miljötillstånd. En ny myndighet med färre antal enheter kan samla 
kompetens på ett bättre sätt än i dag, där kompetensen sprids på 12 delegationer och 
fem domstolar. Om man exempelvis hade en myndighet med sex regionala kontor på 
för arbetstagarna attraktiva orter skulle det kunna locka fler sökande, vilket skulle ge 
möjligheten att skaffa rätt kompetens. Som har angetts i avsnitt 7.1.3 ovan skulle en 
sådan ny myndighet kunna hantera även miljökonsekvensbeskrivningar enligt olika 
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sektorslagar, exempelvis minerallagen och ellagen. Om ett projekt kräver tillstånd 
enligt miljöbalken och enligt någon eller några sektorslagar, bör det vara tillräckligt 
att en miljökonsekvensbeskrivning upprättas för projektet och att en myndighet tar 
ställning till beskrivningen. De sektorsspecifika frågorna (det vill säga inte frågor om 
miljöpåverkan) kan sedan prövas av respektive sektorsmyndighet.

En reformering skulle innebära en tillfällig kostnadsökning men på sikt sannolikt 
utgöra en besparing och dessutom medföra en snabbare ärendehantering som i sin 
tur skulle kunna leda till ökade investeringar och i slutänden ökade skatteintäkter 
för staten.

7.2.2.2	 Samrådsprocessen

Tätt förknippat med frågan om prövningsmyndigheten är samrådsprocessen, som 
behöver förenklas och förtydligas. Många olika lagrum reglerar i dag samråds­
processen, och alla frågor behandlas som lika viktiga under samrådet. Ur ett 
demokratiskt perspektiv är det problematiskt – både för den som söker om till­
stånd och ur allmänhetens perspektiv. Det vore därför en bättre ordning att en ny 
tillståndsmyndighet skulle leda samrådsprocessen och inkräva de underlag som är 
nödvändiga för att kunna fatta beslut. Det vore också mer rimligt om tillstånds­
myndigheten enbart behövde vända sig till en central statlig expertmyndighet för 
att få statens inställning till ansökan, exempelvis Naturvårdsverket. Verket skulle 
i sådant fall få ett samordningsansvar gentemot övriga myndigheter som kan ha 
intresse i frågan.

Det är också vanligt att frågor från myndigheter inkommer i efterhand, rörande 
sådant som redan varit uppe under samrådet. Viktiga frågor behöver identifieras 
tidigt, och göras bindande tidigt i processen. Därför föreslås att expertmyndigheten 
efter samrådet inte bör få kunna återkomma med frågor eller kompletteringar kring 
frågor som inte lyfts under samrådet, med mindre än att nya omständigheter eller 
särskilda skäl skulle tala för det.

7.2.2.3	 Inför tidsgränser i handläggning

Produktivitetskommissionen har i sitt betänkande övervägt om det går att införa 
hårda tidsfrister för olika delar av miljötillståndsprövningen. Kommissionen anser 
att prövningsmyndigheten som regel, om den sökande så önskar, ska upprätta en 
tidplan för målets eller ärendets handläggning. Det skulle kunna bidra till en mjuk 
styrning och en gemensam förväntansbild. Även kommissionen har pekat på möjlig­
heterna att införa hårdare tidsfrister, och koppla det till en möjlighet till skadestånd 
till den aktör som drabbas om en tidsfrist inte hålls. Ett sådant skadestånd skulle 
kunna innebära kompensation till en verksamhetsutövare som inte kan utnyttja ett 
investeringsfönster på grund av att tillståndsprocessen tagit för lång tid. Det kan 
dock vara förenat med svårigheter att avgöra vad den verkliga skadan är. Tidsfrister 
skulle dock kunna sanktioneras genom kritik från Justitieombudsmannen eller till 
och med tjänstemannaansvar, vilket visat sig vara någorlunda effektivt på andra 
områden där tidsfrister ställts upp.
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Miljötillståndsutredningen väntas komma med förslag om tidsfrister, men när denna 
rapport skrivs inte är det oklart vad ett sådant förslag kan innehålla. Tidsfrister skulle 
dock kunna ge kommuner, myndigheter och domstolar incitament att effektivisera 
sina processer och där så är lämpligt arbeta mer med parallella prövningar. Utform­
andet av tidsgränser behöver dock göras efter en analys av rimliga tider i olika skeden 
i tillståndsprocesserna. I de fall det är lämpligt bör det övervägas att införa sanktions­
möjligheter.

Sverige kommer under alla omständigheter att tvingas införa tidsfrister i vissa fall till 
följd av EU-rätten. I ett antal nya regelverk om bland annat kritiska råmaterial och 
vissa industriprojekt kommer ett antal obligatoriska tidsgränser införas. Rimligen bör 
det övervägas att införa motsvarande tidsgränser för alla verksamheter.

7.2.2.4	 Ställ krav på aktiv ledning i prövningsmyndigheten.

Varje ansökan är unik och därför behöver prövningsmyndigheten ta ställning till 
vad som krävs för att underlaget ska anses vara komplett. Det är bland annat expert­
myndigheterna som ska påtala vad som kan krävas av en viss typ av verksamhet. 
I dag får emellertid myndigheterna ofta inkomma med kompletteringskrav utan att 
tillståndsmyndigheten bedömer om den önskade kompletteringen är nödvändig för 
att kunna fatta beslut om tillåtlighet eller villkor. I praktiken blir det remissmyndig­
heterna som avgör när underlaget är komplett. Företagen beskriver att kraven 
beträffande ansökningshandlingarna varierar över landet och mellan prövnings­
myndigheter. Det bör därför ställas krav på att en ny prövningsmyndighet aktivt 
bedömer relevansen av inkomna kompletteringskrav. En ny myndighet skulle också 
vara ett sätt att skapa förutsättningar för enhetliga krav på ansökans innehåll, vilket 
skulle öka förutsebarheten i processen.

7.2.2.5	 Begränsa antalet myndigheter som får föra talan för statens räkning

Med en prövningsmyndighet som tydligt håller i ansökningsförfarandet i första 
instans och som fattar beslut kommer övriga myndigheter att få en roll som stöd 
genom att bidra med expertkunskap. Även om styrningen av processen har möjlig­
heten att bli mer effektiv kommer det att krävas en stärkt samordning för att bättre 
tillvarata myndigheternas kunskaper om innovation och teknik samt regionala och 
lokala förutsättningar.

Expertmyndigheterna kommer då inte ha någon roll som part. Staten kommer dock 
fortfarande ha ett behov av att kunna få en ansökan prövad i högre instans genom 
att överklaga beslutet av en prövningsmyndighet.

Staten bör i ett sådant läge endast företrädas av en myndighet. Staten är samtidigt 
part och beslutsmyndighet i ett förfarande där en enskilds rätt ska prövas. Det kan 
då inte anses vara rimligt att den enskilde ska behöva möta fyra till fem eller ännu 
fler representanter från staten som kan anföra sinsemellan motstridiga krav. Det är 
inte rimligt att en verksamhetsutövare ska behöva freda sig mot staten i flera olika 
skepnader. Verksamhetsutövaren ska själv besitta all kunskap som behövs för att 
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erhålla ett tillstånd medan staten, vars resurser är betydligt större, får organisera 
sig på ett sätt som innebär att verksamhetsutövarens resurser tas i anspråk i större 
utsträckning än vad som hade varit fallet om staten hade ”talat med en röst”. Det 
är inte orimligt att kräva att staten kan organisera sig på ett lika effektivt sätt som 
enskilda verksamhetsutövare.

7.2.2.6	 One-stop-shop för flera sektorstillstånd i ett samlat miljötillstånd

Enligt flera nya EU-förordningar och direktiv ska medlemsstaterna inrätta kontakt­
punkter för att förenkla tillståndsprocesserna för de verksamheter som pekas ut i 
respektive rättsakt. Se ovan. Kontaktpunkten ska ansvara för alla relevanta tillstånd, 
däribland bygglov, kemikalietillstånd och tillstånd för nätanslutning samt miljö­
bedömningar och miljötillstånd. Kontaktpunkten ska underlätta företagens arbete 
med att ansöka om de tillstånd som behövs för berörda verksamheter.

För många verksamheter kommer det med andra ord att krävas att Sverige sam­
ordnar sina tillståndsprocesser så att verksamhetsutövaren så långt som möjligt kan 
använda sig av ett så kallat one-stop shop-förfarande. Gemensamt för många av de 
tillståndsförfaranden som berörs (utom bygglov) är att de ofta kräver någon form 
av form av process för miljöbedömning och i många fall även en miljökonsekvens­
beskrivning. Om en ny prövningsmyndighet inrättas, kan den ges ansvar för alla de 
miljöbedömningsprocesser som krävs både enligt miljöbalken och sektorslagstift­
ningen. Det skulle ta bort det dubbelarbete som förekommer i dag med upprättande 
av flera olika miljöbedömningshandlingar som granskas av flera olika myndigheter 
enligt olika lagar.

En samordning av miljöbedömningsprocesserna enligt ovan kräver relativt stora 
regelförändringar. Det framstår därför som lämpligt att genomföra reformen för 
alla verksamheter som ska miljöprövas enligt miljöbalken eller tillämplig sektors­
lagstiftning, det vill säga inte bara de som berörs av EU:s nya krav på kontaktpunkter 
och förenkling av tillståndsprocesserna. Det skulle effektivisera tillståndsprövningen 
och minska dubbelarbetet för alla investeringar i Sverige. Se även avsnitt 7.1.3 och 
7.2.2.1 ovan.

7.2.3	 Fokusera processen

7.2.3.1	 Precisera vad som behöver ingå i en ansökan

Det har redan framhållits att en vanlig orsak till att handläggningstiderna drar ut på 
tiden är att det är oklart vad en ansökan ska innehålla. Därför behöver lagstiftningen 
tydligare ange det, i exempelvis 22 kap. 1 § miljöbalken. Svenskt Näringsliv har redan 
i rapporten ”En miljöprövning för omställning och nya möjligheter” lämnat förslag 
på hur sådana krav skulle kunna formuleras. Processen bör också digitaliseras i större 
utsträckning än i dag. Pappershanteringen är fortfarande omfattande, framför allt i 
domstolarna, och bör utmönstras helt.
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7.2.3.2	 Pröva det som är väsentligt enligt EU-rätten

Produktivitetskommissionen föreslår i sitt delbetänkande (SOU 2024:29) att fler 
ändringar av verksamheter bör kunna hanteras genom en anmälan i stället för 
prövning. Kommissionen skriver att fler krav kan kontrolleras inom ramen för 
tillsynsverksamhet i stället för i tillståndsprövningen.

I Miljöprövningsutredningens betänkande (SOU 2022:33) föreslogs dels ett förtydligat 
och utökat utrymme för när det är tillräckligt att anmäla en ändring av en tillstånds­
pliktig verksamhet, dels ett utökat utrymme för undantag från anmälningsplikt. 
Dessa förslag har regeringen ännu inte behandlat.

Enligt EU:s lagstiftning är endast väsentliga ändringar tillståndspliktiga, vilka 
definieras i en bilaga till det så kallade industriutsläppsdirektivet. Övriga ändringar 
kräver endast att den behöriga myndigheten underrättas. I Sverige har man dock valt 
att även göra ändringar med mycket liten eller ingen miljöpåverkan tillståndspliktiga. 
Här borde man alltså kunna följa EU:s regler och låta denna typ av mindre ändringar 
göras efter anmälan istället för att tillståndspröva dem. Detta borde även gälla 
justeringar av tillåten produktionsmängd, under samma förutsättningar.

I den sittande Miljötillståndsutredningens direktiv framgår också att de ska studera 
huruvida miljöprövningsförordningen och miljöbedömningsförordningen ställer 
strängare krav än de minimikrav som finns i relevanta EU-regelverk. Detta gäller 
särskilt vilka verksamheter och åtgärder som ska omfattas av krav på specifik miljö­
bedömning och tillstånd, respektive vilka som kan hanteras på enklare sätt.

Gränserna mellan tillsyn, anmälningsplikt och tillståndsplikt behöver tydliggöras. 
Om vissa delar av de underlag som i dag krävs in vid tillståndsprövningar i stället 
kunde granskas inom ramen för tillsynsverksamheten skulle det skapa förutsättningar 
för snabbare tillståndsprocesser.

Anläggningar eller åtgärder som minskar riskerna för miljö och människors hälsa 
bör inte kräva någon förprövning så länge tillståndets omfattning eller villkor inte 
behöver ändras. Enligt EU-rätten är begreppet betydande miljöpåverkan styrande 
för när tillståndsplikt gäller. Det finns också krav på tillstånd för så kallade industri­
utsläppsverksamheter och vissa andra verksamheter. Vid ändringar krävs tillstånd 
endast om ändringen i sig har betydande miljöpåverkan eller når upp till gränsen 
för tillståndsplikt. För ändringar som är mindre än så krävs varken tillstånd eller 
anmälan. Det ska inte heller vara obligatoriskt att pröva om en ändring av en 
verksamhet har en betydande miljöpåverkan om ändringen endast medför miljö­
mässiga förbättringar. Detta bör gälla oavsett ändringens storlek eller investerings­
kostnad. Sverige bör anpassa sig till EU:s regelverk på denna punkt.

7.2.3.3	 Ersätt kravet på bästa möjliga teknik med bästa tillgängliga teknik

Enligt miljöbalken hänsynsregler ska bästa möjliga teknik användas. För att räknas 
som bästa möjliga teknik måste den samtidigt vara kommersiellt tillgänglig och 
inte bara förekomma på experimentstadiet. Bästa möjliga teknik är också utgångs­
punkten för att bedöma frågan om vilka skyddsåtgärder och försiktighetsmått som 
ska krävas.
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I EU:s Industriutsläppsdirektiv används en annan terminologi – bästa tillgängliga 
teknik – Best Available Technique (BAT).

Skillnaden mellan bästa möjliga teknik och bästa tillgängliga teknik kan tyckas 
liten men det förekommer inte sällan att det uppstår omfattande skriftväxling i 
miljöprocesserna kring relationen mellan de två begreppen. Detta trots att de flesta 
verksamheter som har någon miljöpåverkan av betydelse omfattas av EU:s regler om 
bästa tillgängliga teknik. Reglerna leder till att de verksamheter som presterar bäst 
straffas med skärpta villkor och därmed ökade kostnader trots att marginalnyttan 
är obefintlig. På så sätt skapas ett negativt incitament för framgångsrika verksam­
heter att fortsätta utvecklas. Miljöbalkens regler bör ändras så att ordalydelsen och 
innebörden är identisk med Industriutsläppsdirektivets begrepp.

7.2.4	 Kompetenslyft och vägledning

Myndigheters expertkompetens och vägledning är avgörande för en välfungerande 
tillståndsprövning. Dessa två aspekter hänger samman; en myndighet med tillräckligt 
stark kompetens kan på ett betryggande sätt vägleda företag i tillståndsprocesser, 
och upprätthålla höga och fungerande kvalitetskrav. Det är därför viktigt att en ny 
miljöprövningsmyndighet blir en attraktiv myndighet som kan locka exempelvis 
ordinarie domare och tekniska råd att söka anställning vid myndigheten. En strategi 
för att på kort och lång sikt stärka såväl expertis som vägledning i tillståndsgivande 
myndigheter är därför prioriterat.

Någon form av kontrollfunktion behöver införas för att, utöver ett införande av en 
prövningsmyndighet, säkerställa likvärdiga bedömningar och tillämpning av regel­
verk över landet och mellan olika myndigheter. Detta kan tex ske genom instruktion 
till relevanta myndigheter att följa upp att så sker. I dag görs olika bedömningar för 
likartade verksamhet i olika delar av landet, och av olika myndigheter. Överlappande 
och motstridiga krav ställs av olika avdelningar inom samma länsstyrelse, eller av 
olika myndigheter.

7.2.5	 Materiell översyn av de svenska reglerna och förhållandet till EU

En viktig orsak till att tillståndsprocesserna tar lång tid är att Sverige i många delar 
har valt att genomföra EU:s lagstiftning på ett mer ambitiöst sätt än övriga medlems­
stater. Det kan i vissa fall vara motiverat men i många fall leder det till oförutsebarhet 
och orimliga kostnader. Miljötillståndsutredningen har haft i uppdrag att se över 
dessa frågor men ska enligt uppgift inte hinna med detta inom ramen för den tid 
man ursprungligen givits. Det är dock av oerhörd vikt att detta utreds och åtgärdas 
eftersom det är en bromskloss för omställningen.

7.2.5.1	 Se över vattendirektivets implementering i svensk rätt

Ramvattendirektivets genomförande i svensk rätt behöver ses över, och bli ändamåls­
enlig för att verksamheter och vattenkraft ska kunna utvecklas. Sverige är ett land 
där nästan alla verksamheter påverkar vatten i någon mån, på grund av de många 
sjöarna och vattendragen och de långa kusterna. Ett mer rättssäkert genomförande 
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av ramvattendirektivet där bland annat direktivets undantagsmöjligheter utnyttjas 
bättre än i dag skulle få stora effekter på tillväxt och utvecklingsmöjligheter i många 
branscher. Det har från andra EU-länder (utom möjligen Finland) inte rapporterats 
några problem till följd av genomförandet av vattendirektivet som motsvarar de som 
vi har sett i Sverige. Orsaken till detta behöver utredas så att svenska verksamheter 
inte försätts i ett sämre läge än sina konkurrenter i andra EU-länder.

Regeringen har när rapporten skrivs lagt fram ett paket för att hantera omprövningen 
av vattenkraften där branschen sedan flera år påtalat stora problem med risk för 
förlust av viktig elproduktion. Vattenkraften är dock inte den enda branschen som har 
drabbats av det svenska genomförandet av ramdirektivet för vatten. Andra branscher 
står inför motsvarande svårigheter. Detta bör därför vara ett prioriterat område 
för översyn.

7.2.6	 Kostnads- och nyttoavvägningar – en naturlig del 
av tillståndsprocessen

Kostnads- och nyttoaspekter behöver komma in bättre i lagstiftningen så att hänsyn 
till hållbar utveckling kan tas i högre utsträckning än i dag, vilket skulle innefatta 
även en samhällsekonomisk värdering av de krav som ställs. De krav som övervägs 
behöver vara ekonomiskt effektiva, och alternativa tillvägagångssätt med lägre 
kostnader bör utvärderas. Det innebär att eftersträvade miljöförbättringar enligt 
lagstiftningen inte får krävas utan en utförlig kostnads-, nyttoanalys. I dag kan krav 
ställas på förbättringar som går längre än vad som är naturligt förekommande. 
Det kan i sammanhanget noteras att buller för industrianläggningar i dag inte får 
överskrida 40 dB(A) nattetid medan trafikbuller från väg får uppgå till 55 dB(A). 
Som jämförelse kan nämnas att ett normalt samtal brukas anges till 60 dB(A) och 
att en riktigt bra diskmaskin håller 42 dB(A).

Vidare skulle ett införande av en prioriteringsregel i miljöbalken med krav på 
avvägningar mellan olika miljö- och klimatnyttor kunna ha stor effekt på process­
effektiviteten. Om sakmyndigheterna behövde rangordna vikten av föreslagna krav 
på åtgärder skulle prövningsmyndighetens arbete underlättas och sökanden skulle 
kunna fokusera och använda utredningsresurser bättre i sitt arbete med underlaget 
till ansökan.
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