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NATURVARDSVERKET

Sammanfattning

Naturvardsverket fick i regleringsbrevet for 2022 i uppdrag att utvéardera hur
myndigheten arbetar med att komma in tidigt i processer i enlighet med 3 §
forordning (2012:989) med instruktion for Naturvardsverket. Vidare bestar
uppdraget i att myndigheten ska utveckla effektiva och forutsdgbara metoder och
samverkansformer fér genomférandet av myndighetens uppgift enligt 3 8.

Naturvardsverket har genomfort en kartlaggning av vart deltagande i berérda
ansokningsprocesser. Inom ramen for uppdraget har vi genomfort intervjuer med
domare vid mark- och miljodomstolar, strategiska miljochefsgruppen pa
lansstyrelserna och tre branschorganisationer. Vi har &ven gjort en
sammanstélining av ansokningséarenden enligt 9 och 11 kap. miljobalken som
Naturvardsverket arbetade aktivt med under ar 2019.

Kartlaggningen visar att Naturvardsverket redan idag arbetar strukturerat utifran
sérskilda processer for prioritering och handlaggning av aktuella arenden. Vi kan
konstatera att Naturvardsverket generellt deltar tidigt i de &renden vi prioriterar, det
vill séga i samradsskedet. | de fall myndigheten har kommit in i senare i processen
finns det oftast naturliga och arendespecifika anledningar, sa som dndrad mojlighet
att prioritera arendet eller att Naturvardsverket har tagit fram vagledning efter
samradet som beror drendet. Det kan dven konstateras att samverkan med andra
myndigheter sker 16pande for att hantera fragor som gransar till flera myndigheters
ansvarsomrade och astadkomma samordning och ett effektivt nyttjande av statens
resurser.

Naturvardsverket bedomer att genom att fortsétta utveckla vart arbetssatt kan vi
ytterligare effektivisera deltagandet. Vi har identifierat tre omraden dar vi avser att
fortsatta utveckla arbetet for att mota slutsatserna av kartlaggningen. Omradena ar
kommunikation, dndring av rutiner samt agerande vid samrad och férhandlingar.
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1. Inledning

1.1  Uppdraget

Naturvardsverket fick i regleringsbrevet for 2022 i uppdrag att utvardera hur
myndigheten arbetar med att komma in tidigt i processer i enlighet med 3 §
forordning (2012:989) med instruktion for Naturvardsverket (Naturvardsverkets
instruktion). Vidare bestar uppdraget i att myndigheten ska utveckla effektiva och
forutsagbara metoder och samverkansformer for genomférandet av myndighetens
uppgift enligt 3 §. Uppdraget ska redovisas till Regeringskansliet senast den

31 januari 2023.

1.2  Genomfdrande

I 381 och 2 i Naturvardsverkets instruktion anges att myndigheten inom sitt
ansvarsomrade sarskilt ska bevaka allmanna miljointressen i mal och arenden déar
miljébalken tillampas och som handlaggs hos myndigheter och domstolar samt
lamna Naturvardsverkets synpunkter tidigt i processen samt delta i
miljéprovningar som galler fragor som ar principiellt viktiga eller har stor
betydelse for miljon.2 | dialog med davarande Miljodepartementet® tydliggjordes
det att det ar dessa punkter som uppdragsbeskrivningen syftar pa.

For att fa en bild av hur Naturvardsverket idag arbetar med att komma in tidigt i
processer i enlighet med 3 § 1 och 2 Naturvardsverkets instruktion har vi inom
regeringsuppdraget dels tagit fram en beskrivning éver Naturvardsverkets ansvar
samt rutiner och arbetssatt i de aktuella processerna, dels kartlagt
Naturvardsverkets deltagande.

Beskrivningen av myndighetens ansvar och arbetsséatt har tagits fram bland annat
utifran myndighetens interna styrdokument for hur Naturvardsverket ska arbeta
med dessa processer samt genom samtal med handlaggare pa myndigheten.
Bakgrundsbeskrivningen redovisas i kapitel 2.

Kartlaggningen av Naturvardsverkets deltagande utgar fran tva moment:

e Var sammanstallning bestar av vilka ansokningséarenden enligt 9 och
11 kap. miljobalken som Naturvardsverket arbetat aktivt med under ar
2019. Sammanstallningen visar om Naturvardsverket har deltagit i det

1 Regleringsbrev for budgetaret 2022 avseende Naturvardsverket. Regeringsbeslut 2021-12-22.
Tillgangligt via: https://www.esv.se/statsliggaren/regleringsbrev/?rbid=22200 [2022-09-28]

2 Notera att Naturvardsverkets instruktion har andrats sedan regeringsuppdraget gavs. Tidigare var
detta 3 § punkt 3 och 4. Den enda justering av text som gjorts i de tva punkterna ar att
"miljévardsintressen” bytts till "miljdintressen” i férsta punkten.

3 Vid arsskiftet 2022/2023 genomfordes en departementsombildning dar det tidigare Miljodepartementet
numera ingar i Klimat- och naringslivsdepartementet.
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inledande skedet av processen, samradsfasen, eller forst senare, vilket aven
ger en Gvergripande bild av nar Naturvardsverket vanligtvis deltar i dessa
processer. Vi har ocksa fordjupat oss i vissa arenden dar myndigheten har
kommit in forst i ett senare skede, det vill séga efter att
verksamhetsutdvaren har ldmnat in ansokan. Se kapitel 1.

e Semistrukturerade intervjuer med berdrda aktorer, i syfte att belysa hur
andra parter uppfattar att Naturvardsverket deltar i dessa processer. Vi har
framfor allt inhamtat synpunkter om nér myndigheten uppfattas komma in
i processerna och vilken roll myndigheten forvéntas ha. Se kapitel 3.2.

Utifran informationen fran ovanstaende tva moment har vi dragit slutsatser om hur
Naturvardsverket arbetar med att komma in tidigt i processerna. Dessa redovisar vi
i kapitel 3.3.

Slutligen har vi med bred intern samverkan arbetat fram forslag pa hur
myndigheten kan utveckla sitt arbete med dessa processer framgent. Férslagen
baseras pa kartlaggningen och de slutsatser som dragits, och redovisas i kapitel 4.

Extern dialog

Inom regeringsuppdraget har intervjuer genomforts med

e tva domare pa olika mark- och miljédomstolar

o strategiska miljochefsgruppen inom lansstyrelserna, som &r en
sammanséttning av chefer for enheter som hanterar miljoprévningar

¢ branschorganisationen Svemin — gruvor, mineral- och metallproducenter i
Sverige

e branschorganisationen IKEM — innovations- och kemiindustrierna i
Sverige

e branschorganisationen Skogsindustrierna — massa-, pappers- och den
tramekaniska industrin

Aktorerna representerar tillsammans en betydande del av de parter som berérs i de
aktuella ansokningsarendena.* Syftet med samtalen med aktérerna ar att fa en
béttre forstaelse av hur de uppfattar myndighetens agerande i prévningsprocesserna
och eventuell kritik.

Organisation

Uppdraget har genomforts av Naturvardsverket. | projektets arbetsgrupp har Ulrika
Isberg Bondemark, Hanna Sofia Johansson, Liisa Seim Sehr, Petter Larsson
Garcia, Lisa Forsberg, Lena Lidmark och Emma Mogren (projektledare) deltagit.
Styrgruppen har bestatt av enhetschefer for Industrienheten,
Kunskapssamordningsenheten och Regeringsuppdragsenheten. Enhetschefer fran

4 Ytterligare aktorer (bade myndigheter och branschorganisationer) har tillfrdgats om att delta vid
upprepade tillfallen, men da respons uteblivit har intervjuer inte genomforts.
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Miljoskyddsenheten och Naturskyddsenheten samt chefsjuristen har adjungerats till
styrgruppen.

Beslut om denna redovisning har fattats av generaldirektér Bjorn Risinger genom
beslut den 23 januari 2023 (NV-09917-21).

1.3

Avgransningar

Genomforandet, och redovisningen, av uppdraget vilar pa foljande avgransningar:

Processer som har studerats narmre inom uppdraget omfattar ansékan om
tillstand till miljofarlig verksamhet och vattenverksamhet enligt 9 och

11 kap. miljobalken som gors vid mark- och miljédomstol eller
miljoprévningsdelegation (i denna redovisning bendmnda som
ansokningsarenden). Avgransningen innebdr att verksamheter och atgarder
som omfattas av tillstandsplikt ingar, medan verksamheter och atgarder
som forprévas genom krav pa anmalan inte ingar. Inte heller
tillstandsprovningar enligt annan forfattning eller exempelvis prévningar
av Natura 2000-tillstand ingar. Denna avgransning motiverar
Naturvardsverket med att vi i dialog med davarande Miljodepartementet
har uppfattat att det framst ar dessa miljoprévningar uppdraget syftar till att
utvérdera och utveckla.

I samband med att en provningsmyndighet meddelar tillstdnd férekommer
att vissa fragor skjuts upp under en sa kallad prévotid, vilket innebér att
provningsmyndigheten vid ett senare tillfalle har att slutligt avgdora dem.
Denna senare provning, nar den uppskjutna fragan ska slutligt avgoras, har
inte inkluderats eftersom verksamhetsutévaren i dessa fall redan har fatt
tillstand att bedriva sin verksamhet och nagot samrad inte sker infor den
prévningen.

Begreppet tidigt i relation till deltagande i dessa processer har ingen
allmant vedertagen definition. Utifran de dialoger och den dokumentanalys
av interna styrdokument som vi har genomfért inom ramen for uppdraget
sa konstaterar vi att ett tidigt deltagande &r nar Naturvardsverket deltar i
samradet eller innan samradet.

Arbetet inom regeringsuppdraget utgar fran nuvarande regelverk. |
dialogerna med aktorerna har det framkommit upplevda utmaningar med
miljoprocessen sa som den &r reglerad idag. Vi kommer inte komma till
ratta med utmaningar som finns i miljéprévningsprocessen med det
fortsatta arbete som Naturvardsverket identifierat inom ramen for detta
regeringsuppdrag. Andringar av sjalva processen har daremot
uppmarksammats i flera andra utredningar och forslag finns for att framfor
allt korta ner tiden mellan ansékan och beslut om tillstand. Det &r
forandringar som Naturvardsverket inte rar 6ver men fortlépande bidrar i
arbetet med, exempelvis som expertmyndighet och som remissinstans.
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1.4

Andra uppdrag och utredningar

Det pagar for narvarande bade nationellt och inom Europeiska unionen ett flertal
initiativ for att korta prévningsprocesser och géra dem mer effektiva. Nagra av
initiativen har redovisats i nartid, medan andra fortloper. Vart uppdrag ar ett av
dessa initiativ och bor ses som en del i detta pagaende arbete.

Nagra av de nyligen redovisade utredningarna och uppdragen samt antagna
forslagen ér:

SOU 2022:33 Om prévning och omprévning — en del av den gréna
omstallningen (Miljoprovningsutredningen): Utredningen syftade till att
utreda om nuvarande system for miljoprovning kan moderniseras och bli
mer effektivt (dir. 2020:86). Utredningen redovisades i juni 2022.

SOU 2022:21 Rétt for klimatet (Klimatrattsutredningen): Utredningen
syftade till att se 6ver all relevant svensk lagstiftning sa att det
klimatpolitiska ramverket far genomslag (dir. 2019:101). Delbetéankandet
En klimatanpassad miljobalk for samtiden och framtiden (SOU 2021:21)
lamnades den 31 mars 2021. Regeringen beslutade darefter den 23 juni
2021 att ge utredaren i uppdrag att utreda mojligheten att vaga klimatnytta
mot negativ paverkan pa manniskors hélsa och miljon, genom en sarskild
avvagningsregel i miljobalken eller pa annat sétt, och lamna nodvéandiga
forfattningsforslag (dir. 2021:50). Uppdragen slutredovisades i maj 2022.

Regeringsuppdrag att samla in och analysera statistik for
miljotillstandsprévningen for ar 2021:5 Domstolsverket, lansstyrelserna
och Naturvardsverket fick ett gemensamt uppdrag av regeringen att samla
in, sammanstalla, analysera och presentera statistik for
miljotillstandsprévningen for ar 2021. Uppdraget redovisades i maj 2022.

Regeringsuppdrag om myndighetsgemensam végledning for miljoprévning
och miljébedémning:® Naturvardsverket fick i uppdrag att genomfora en
forstudie om forutséttningar for att utveckla en myndighetsgemensam
vagledning for miljctillstandsprévningen och miljobedémningsprocessen.
Uppdraget redovisades i juni 2022.

Mot bakgrund av varldsldget och de hdga energipriserna antog Europeiska
unionens rad i december 2022 en forordning med tillfalliga extraordinara
regler for att paskynda utbyggnaden av fornybar energi.” Férordningen
omfattar maximala tidsfrister for tillstandsprocesser for

5 Tillganglig via: https://www.naturvardsverket.se/om-oss/regeringsuppdrag/slutredovisade-
regeringsuppdrag/uppdrag-att-samla-in-och-analysera-statistik-for-miljotillstandsprovningen-for-ar-

2021/ [2022-09-29]

& Tillganglig via: https://www.naturvardsverket.se/om-oss/regeringsuppdrag/slutredovisade-
regeringsuppdrag/utvecklad-vagledning-om-miljoprovning-och-miljobedomning/ [2022-09-29]

" Radets forordning (EU) 2022/2577 av den 22 december 2022 om faststallande av en ram for att
paskynda utbyggnaden av fornybar energi. Tillganglig via: Publications Office (europa.eu) [2022-12-

30]



https://www.naturvardsverket.se/om-oss/regeringsuppdrag/slutredovisade-regeringsuppdrag/uppdrag-att-samla-in-och-analysera-statistik-for-miljotillstandsprovningen-for-ar-2021/
https://www.naturvardsverket.se/om-oss/regeringsuppdrag/slutredovisade-regeringsuppdrag/uppdrag-att-samla-in-och-analysera-statistik-for-miljotillstandsprovningen-for-ar-2021/
https://www.naturvardsverket.se/om-oss/regeringsuppdrag/slutredovisade-regeringsuppdrag/uppdrag-att-samla-in-och-analysera-statistik-for-miljotillstandsprovningen-for-ar-2021/
https://www.naturvardsverket.se/om-oss/regeringsuppdrag/slutredovisade-regeringsuppdrag/utvecklad-vagledning-om-miljoprovning-och-miljobedomning/
https://www.naturvardsverket.se/om-oss/regeringsuppdrag/slutredovisade-regeringsuppdrag/utvecklad-vagledning-om-miljoprovning-och-miljobedomning/
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/SV/TXT/PDF/?uri=CELEX:32022R2577&from=EN
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solenergiutrustning, uppgradering av befintliga anlaggningar for fornybar
energi och inréattande av varmepumpar. Férordningen innehéller dven en
presumtion om att projekt for fornybar energi ska anses vara av dverordnat
allménintresse och av vikt for ménniskors hdlsa och sékerhet vid
tillampning av vissa bestdmmelser om undantag i bland annat art- och
habitatdirektivet®. Forordningen ar fran ikrafttradandet direkt tillamplig i
medlemsstaterna.

Négra av de pagaende utredningarna och forslagen ar:

e Regeringsuppdrag att utveckla metoder och samverkansformer for samrad
om projekt som syftar till minskad miljo- och klimatpaverkan:®
Lansstyrelserna har fatt i uppdrag att utvardera nuvarande
samradsforfarande och utveckla metoder och samverkansformer som
framjar en effektiv samradsprocess enligt miljobalken med avsikt att
paskynda projekt som syftar till minskad miljo- och klimatpaverkan.
Uppdraget ska slutredovisas den 31 december 2023.

e Regeringens roll som prévningsmyndighet i en modern och effektiv
miljoprovning:1° I april 2022 tillsatte regeringen en sarskild utredare for att
utreda regeringens roll som éverinstans pa vissa delar av miljoomradet.
Syftet ar att astadkomma en prévningsordning som innebdr att regeringen
endast dr dverinstans om fragan som ska prévas rymmer tydliga politiska
avvagningar. Uppdraget ska redovisas senast 30 juni 2023.

e Som en del av RePowerEU-planen!! fér att inom EU minska beroendet av
import av fossila branslen fran Ryssland och paskynda den grona
omstallningen presenterade EU-kommissionen i maj 2022 forslag till
revideringar i bland annat direktiv (EU) 2018/2001 om framjande av
anvandningen av energi fran fornybara energikallor.!? Kommissionen
foreslar bland annat ett reviderat tillstandsforfarande for fornybar energi
och natanslutningar som innebér att medlemsstaterna ska identifiera och
miljobedéma omraden dar sadana anléaggningar snabbt kan fa nodvandiga
tillstand utan individuell miljobedomning. Forslaget ar foremal for fortsatt
behandling pa EU-niva.

8 Direktiv 92/43/EEG

® Tillganglig via:
https://www.regeringen.se/4a5994/contentassets/a857219b939d4be194b3b0al160185cf2/uppdrag-att-
utveckla-metoder-och-samverkansformer-for-samrad-om-projekt-som-syftar-till-minskad-miljo--och-

klimatpaverkan.pdf [2022-09-29]

10 Tillganglig via:
https://www.regeringen.se/496489/contentassets/86e7dcebe40e47faae63f97123434b42/2022 26-
kommittedirektiv-regeringens-roll-som-provningsmyndighet-i-en-modern-och-effektiv-miljoprovning.pdf
[2022-10-27]

1 Tillganglig via: EUR-Lex - 52022DC0230 - SV - EUR-Lex (europa.eu) [2022-12-30]

12 Tillganglig via: https://eur-lex.europa.eu/legal-
content/SV/TXT/PDF/?uri=CELEX:52022PC0222&from=EN [2022-12-30]
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https://eur-lex.europa.eu/legal-content/SV/TXT/PDF/?uri=CELEX:52022PC0222&from=EN
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2. Naturvardsverkets
ansvar och arbetssatt 1

de aktuella
ansokningsiarendena

| det hér kapitlet ger vi en beskrivning av vilket ansvar och arbetssétt som
Naturvardverket har i de aktuella ansokningséarendena.

For att bedriva vissa typer av miljofarlig verksamhet och vattenverksamhet kravs
det tillstand enligt miljobalken. Bestammelser om miljofarlig verksamhet,
exempelvis rorande tillstandsplikt, finns i 9 kap. miljobalken,
miljoprévningsforordningen (2013:251) och férordningen (1998:899) om
miljofarlig verksamhet och hélsoskydd. Bestammelser om vattenverksamhet finns i
11 kap. miljobalken och lagen (1998:812) med sarskilda bestammelser om
vattenverksamhet.

2.1  Olika instanser provar olika arenden

Vad galler miljofarlig verksamhet prévas de typiskt sett mest miljépaverkande
verksamheterna i mark- och miljddomstolen som forsta instans. De verksamheterna
kallas A-verksamheter (1 kap. 6 § forsta stycket miljoprévningsférordningen).
Awven fragan om tillstand till vattenverksamhet prévas av mark- och
miljédomstolen som forsta instans. Malen i domstol kallas for ansokningsmal och
det ar vanligtvis i dessa mal som Naturvardsverket deltar.

Andra miljéfarliga verksamheter som omfattas av tillstandsplikt provas i stéllet av
lansstyrelsens miljéprévningsdelegation som forsta instans. De kallas B-
verksamheter (1 kap. 6 8 andra stycket miljoprovningsforordningen). Det handlar
exempelvis om ansokan om tillstand till vindkraftsanlaggningar pa land eller, nar
det galler vattenverksamhet, tillstand till markavvattning. | dessa drenden deltar
Naturvardsverket mer séllan.

2.2  Naturvardsverkets roll i
ansOkningsarendena

| 22 kap. 6 § miljobalken regleras att det & kommun och fem statliga myndigheter
som har taleratt i ansokningsmal. Naturvardsverket ar en av dessa myndigheter.

Det innebar att myndigheten ska, nar det behovs, fora talan i malet for att tillvarata
miljointressen och andra allménna intressen. | Naturvardsverkets instruktion anges
i 3§ 1 och 2 att Naturvardsverket, inom myndighetens ansvarsomrade, sarskilt ska
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bevaka allmanna miljovardsintressen i mal och arenden dar miljobalken tillampas.
Vi ska ocksa delta i miljoprévningar som géller fragor som ar principiellt viktiga
eller har stor betydelse for miljon. Prévningsmyndigheten kan ocksa vanda sig
direkt till Naturvardsverket med specifika fragor. | de fallen begransas yttrandet
oftast till de stallda fragorna men i évriga fall avgor Naturvardsverket i vilken grad
deltagande sker.

Naturvardsverket kan ha foljande roller i tillstandsprocesser:

e agera part i ett mal eller arende, vilket exempelvis innebar att vi kan
framstalla yrkanden och 6verklaga avgéranden,

e vara remissinstans, vilket innebér att myndigheten svarar pa
prévningsmyndighetens remiss, som kan vara generell eller best av en
eller flera specifika fragor.

2.3  De olika skedena dar
Naturvardsverket kan delta

Handlaggningen av ansokningsarendena kan delas in i faserna samrad, ansokan till
domstol eller miljoprovningsdelegation, kungorelse, skriftvaxling,
huvudférhandling eller sammantréde, dom eller beslut, 6verklagande, och laga
kraft. Flera av stegen &r desamma oavsett om ansdkan Iamnas till mark- och
miljodomstolen eller till miljoprévningsdelegationen.

Naturvardsverket har mojlighet att delta i samtliga delar av processen. Detta
innebar att Naturvardsverket kan delta i samradet, nar prévningsmyndigheten
provar ansokan och vid en dverprovning. Deltagandet kan ske genom skriftliga
yttranden och deltagande vid samradsmate, muntlig férberedelse och
huvudforhandling.

Samrad

Processen inleds med ett samrad. Den verksamhetsutévare som har for avsikt att
starta eller &ndra en verksamhet ska forst samrada med bland annat myndigheter
och sarskilt berorda'®. Naturvardsverket kan delta i samradsprocessen genom att
yttra sig skriftligen, delta pa samradsmoten eller gora bada delarna. Ett syfte med
samradsprocessen &r att verksamhetsutGvaren ska fa hjalp av samradande parter att
identifiera de miljokonsekvenser som den planerade atgarden eller verksamheten
kan tankas leda till, sa att verksamhetsutdvaren far mgjlighet att i ett tidigt skede
agera pa detta vilket darigenom minskar sannolikheten for att
provningsmyndigheten i ett senare skede alagger verksamhetsutdvaren att
komplettera ansdkan.

13 6 kap. 24 § forsta stycket punkt 2 och 6 kap. 30 § forsta stycket miljcbalken. Samradet sker vanligtvis
med bland annat personer som bor i nérheten av den planerade verksamheten och
miljdorganisationer.
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Ansodkan

Efter samradet tar verksamhetsutévaren fram ansokan om tillstand och
miljokonsekvensbeskrivning som ldmnas in till mark- och miljédomstolen eller
miljoprévningsdelegationen.

Provningsmyndigheten borjar med att bedéma om innehallet i
ansokningshandlingarna &r tillrdckligt som beslutsunderlag. For att avgora detta
kan prévningsmyndigheten inleda med en kortare remissrunda dér de inhamtar
bland annat Naturvardsverkets synpunkter pa om ansokan behover kompletteras.
Prévningsmyndigheten kan foreldgga verksamhetsutévaren att komplettera
anstkan, om prévningsmyndigheten anser att ansokan inte &r komplett. Om
komplettering inte sker kan ansfkan komma att avvisas (22 kap. 2 § andra stycket
miljobalken och 19 kap. 5 § miljobalken). Det betyder i sa fall att den inte prévas i
sak.

Kungorelse och skriftlig handlaggning av malet

Om en ansokan tas upp till prévning ska prévningsmyndigheten kungéra ansokan
for att informera berérda myndigheter och enskilda om den pagaende processen.
Ett exemplar av ansékningshandlingarna och av kungérelsen ska av mark- och
miljodomstolen skickas till Naturvardsverket som da far mgjlighet att bevaka
miljointressen och andra allmanna intressen. Aven vid handlidggningen av en
ansOkan hos miljoprovningsdelegationen ska ett meddelande om anstdkan skickas
till Naturvardsverket. Det innebar att &ven om prévningsmyndigheten inte har
berett Naturvardsverket mojlighet att yttra sig tidigare om behov av komplettering
sa far myndigheten del av ansokan har. Naturvardsverket har mojlighet att lamna
skriftliga yttranden 6ver ansokan som verksamhetsutévaren far mojlighet att
bemota.

Provningsmyndigheten behdver ta stallning till samtliga synpunkter som framfors
oavsett om de kommer fran myndigheter, organisationer eller allmanheten.
Prévningsmyndigheten har ocksa ett eget ansvar for att se till att utredningen ar
tillracklig.

Huvudférhandling

Nar malet &r tillrackligt utrett kallar mark- och miljédomstolen oftast till
huvudforhandling. Vid huvudférhandlingen redogor verksamhetsutévaren for
ansokan, vilka omgivningsforhallandena ar och forvantade oldgenheter som
verksamheten eller atgarden kan medfora. Myndigheter och andra narvarande ges
tillfalle att stalla fragor och lamna synpunkter. Naturvardsverket redogor for sin
installning och skalen till den. Ofta halls syn pa platsen for den tilltankta
verksamheten i samband med huvudférhandlingen.

| miljoprovningsdelegationen finns inte motsvarande krav pa huvudforhandling
som det finns for mark- och miljédomstolen. Miljéprévningsdelegationen ska halla
sammantrade och besiktning pa platsen om det behdvs for utredningen i arendet.
Naturvardsverkets erfarenhet ar att det i praktiken ar ovanligt att muntliga
sammantraden halls i miljoprovningsdelegationen.
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Dom eller beslut

Fragan om verksamhetsutévaren far det sokta tillstandet eller inte avgors genom att
mark- och miljddomstolen meddelar en dom. | miljoprévningsdelegationen avgors
fragan genom ett beslut.

Naturvardsverket har ratt att dverklaga meddelade tillstandsdomar och beslut. For
att Mark- och miljédverdomstolen ska ta upp ett dverklagande kravs att domstolen
meddelar provningstillstand.

Laga kraft

Né&r dom eller beslut vinner laga kraft innebar det att avgtrandet inte ldngre kan
Overklagas till hogre instans. En dom eller ett beslut som &r 6éverklagbart vinner
laga kraft nar tiden for dverklagande har gatt ut och ingen har 6verklagat domen
eller beslutet.

2.4  Naturvardsverkets arbetssatt

Organisationen hos Naturvardsverket

AVDELNINGEN FOR PLANERING, PROVNING OCH TILLSYN

Den 1 maj 2022 genomforde Naturvardsverket en organisationsforandring. Syftet
var bland annat att ge Naturvardsverket forutséttningar for en kraftsamling inom
sadan verksamhet som ar foremal for regeringens budgetsatsningar. En sadan
satsning var en effektiv tillstandsprévning och tillsynsvéagledning for en gron
omstallning.

| samband med justeringen av organisationen bildades en ny avdelning for
planering, provning och tillsyn. En effekt dérav &r att de enheter som arbetar med
tillstandsprévningar nu samlas pa samma avdelning. Genom att kompetensen
samlas underlattas samordning av Naturvardsverkets insatser och forutsattningarna
okar for effektivt nyttjande av tillgangliga resurser. Pa avdelningen for planering,
provning och tillsyn finns idag atta enheter, dar sju arbetar med prévning av olika
fragor och en arbetar med tillsynsfragor. Miljojuridisk kompetens finns pa sex av
enheterna.

ARBETGRUPPER FOR ARBETE MED PROVNINGSARENDEN

Arbetet med prévningsarenden bedrivs i huvudsak i arbetsgrupper med olika
kompetenser, exempelvis i form av miljojurister, ingenjoérer och naturvetare. Idag
finns 17 arbetsgrupper. For vissa arenden finns dock ingen uttrycklig arbetsgrupp
utan enskilda handlaggare tar emot inkommande arenden. Vid behov satts da en
arbetsgrupp samman for det enskilda &rendet.
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Prioritering av vilka arenden Naturvardsverket ska
engagera sig i

Som vi beskriver i kapitel 2.2 kan Naturvéardsverket agera som part eller yttra sig i
egenskap av remissmyndighet i provningsarenden. Naturvardsverket yttrar sig i
normalfallet som remissmyndighet pa begaran av Mark- och miljoéverdomstolen.
Vid remissforfragningar fran andra prévningsmyndigheter gor Naturvardsverket en
bedémning fran fall till fall. I detta avsnitt ger vi en narmare beskrivning av
Naturvardsverkets urval av vilka prévningsarenden myndigheten gar in som part i.

Eftersom arbetet med tillstdndsprovningar &r resurskravande och ett stort antal
arenden kommer in varje ar har Naturvardsverket tagit fram riktlinjer for urval och
handlaggning av prévningséarenden. De olika stegen i urval och arbete med de
arenden vi véljer att prioritera sker enligt foljande:

e Grovgallring: en forsta gallring innebdr att arenden som vi konsekvent
valjer att avsta fran att delta i gallras bort. Arbetet utfors av administratrer
utifran sarskilda grovgallringsinstruktioner. Vid behov gors grovgallringen
i samrad med chef for ndgon av prévningsenheterna.

e Andra gallring: Efter grovgallringen hamnar kvarvarande arenden i de
arbetsgrupper som arbetar med prévning. | vissa arbetsgrupper sker det en
andra gallring utifran inom arbetsgruppen faststallda kriterier.

e De arenden som aterstar diskuteras i arbetsgruppen utefter gruppens
samlade kompetens och Naturvardsverkets prioriteringskriterier.
Prioriteringskriterierna &r styrande for verksamheten och ligger till grund
for vilka provningsarenden vi engagerar oss i som part och vilka fragor vi
driver. For att mojliggora att Naturvardsverket kan ga in tidigt i
prévningsarendena som prioriteras stravar vi efter att granska arendena sa
snart det ar mojligt. Om gruppen beddmer att ett arende bor prioriteras
stdms det av med respektive enhetschef. Om arendet &r av principiell
karaktdr eller av storre betydelse ska avstamning dven ske med
generaldirektoren. Avgorandet av vilka drenden myndigheten ska ga in i
avgors alltsa utifran flera kompetenser och efter att flera personer fatt
vetskap om drendena.

Utgangspunkten for vilka provningsarenden Naturvardsverket gar in i &r att
insatsen ska leda till forbattringar i miljon och att miljomalen nas.
Prioriteringskriterierna innebar sammanfattningsvis att det talar for att
Naturvardsverket bor ga in som part i en prévning om det ar fraga om exempelvis

o verksamhet eller dtgard som har stor negativ miljo- och/eller
halsopaverkan med avseende pa utslapp till luft, vatten eller mark

e verksamhet eller atgard som riskerar att medfora skada pa skyddade habitat
eller arter i Natura 2000-omrade

e nyetablering eller utdkning av verksamhet/projekt som innebdr vésentlig
forlust av biologisk mangfald
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o verksamhet eller atgard som kan ifragasattas ur ett hushallnings- eller
kretsloppsperspektiv

e arendet berdrs av ny lagstiftning av betydelse eller en fraga dar
rattstillampningen ar spretig eller oklar.

Ut6ver prioriteringskriterierna kan urvalet paverkas av dvergripande prioriteringar
som galler for hela myndigheten i fullgérandet av Naturvardsverkets uppdrag och
de tidsfrister som géller for andra prioriterade arbetsuppgifter.

Arbetsgruppernas arbetssatt

I ovan ndmnda riktlinjer for urval och handlaggning av prévningséarenden finns
aven principer som arbetet vilar mot och som anger hur arbetet i arbetsgrupperna
ska ga till. Férutom att prioriteringskriterierna &r styrande for verksamheten
beskrivs bland annat att:

¢ Vi ska genom omvérldsbevakning aktivt valja ut de prévningsarenden dar
vi kan uppna storst miljénytta med en rimlig arbetsinsats.

e Vi stravar efter att ga in tidigt i provningsarenden vi prioriterar.

o Vi fullfoljer de prévningsérenden som vi engagerat oss i genom alla faser
och instanser om det behovs.

e | var kommunikation ar vi tydliga med vilka fragor vi driver och varfor.

| arbetet med de drenden som prioriteras ingar bade att ta del av relevant underlag
och att se till att ratt kompetenser deltar i arbetet internt samt att vid behov stdmma
av fragor med andra myndigheter.

2.5  Naturvardsverket samverkar med
andra myndigheter

Det finns flera bestaimmelser som ger stod for att myndigheter, pa olika satt, ska
samverka med varandra. | 8 § forvaltningslagen (2017:900) finns ett krav pa att
myndigheter ska samverka med varandra inom ramen for sitt verksamhetsomrade.
Varje myndighet avgor i vilken utstrackning de har mdéjlighet att medverka i olika
samverkansinsatser. Genom 6 § myndighetsforordningen (2007:515) har statliga
myndigheter givits en storre skyldighet att samarbeta bade med myndigheter och
andra. Samverkan ska inte enbart begrénsa sig till nytta for den egna myndigheten
utan syfta till att ta tillvara de férdelar som kan vinnas for enskilda samt for staten
som helhet. Myndighetsforordningens bestimmelse om samverkan riktar alltsa
aven in sig pa att ta tillvara nyttor som kan uppnas for den offentliga férvaltningen
som helhet, exempelvis genom att samordna myndigheters verksamhet for att
undvika dubbelarbete.'*

14 Naturvardsverket (2022). Gemensam végledning fér miljéprévning och miljsbedémning — Redovisning
av ett regeringsuppdrag. Skrivelse 2022-06-20. Tillganglig via:
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Viktigt i sammanhanget nar det géller samverkan mellan myndigheter ar att
myndigheter dven ar fristdende i forhallande till andra myndigheter, och de verkar
med andra ord inom sitt givna kompetensomrade, med stod av legalitetsprincipen®®.

Utifran detta har Naturvardsverket alltsa en skyldighet att samverka nar
Naturvardsverket deltar i samrad och provningar av ansékan om tillstand enligt
miljobalken. Samverkan i tillstandsprocesser sker vanligtvis genom att kontakter
tas mellan handlaggare pa olika myndigheter.

Ibland behover Naturvardsverket reglera hur samverkan sker med andra
myndigheter. Det gérs med hjalp av sarskilda 6verenskommelser. Exempel pa
dverenskommelser om samverkan ar de sa kallade raméverenskommelser som
traffas med andra myndigheter for att pa ett dvergripande plan peka ut
samarbetsomraden mellan myndigheterna. Dessa raméverenskommelser om
samverkan kompletteras ibland med specifika 6verenskommelser om uppdrag
mellan myndigheterna.

https://www.naturvardsverket.se/contentassets/dbae2074a60b41e78f1a252ecf0593c4/gemensam-
vagledning-miljoprovning-miljobedomning.pdf [2022-09-29]

15 Legalitetsprincipen kommer till uttryck i 5 § férvaltningslagen (2017:900) och innebér att en myndighet
endast far vidta atgarder som har stod i rattsordningen
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3. Kartlaggning av
Naturvardsverkets
deltagande

| det har kapitlet redovisar vi den kartlaggning av Naturvardsverkets deltagande i
processer i enlighet med 3 § 1 och 2 Naturvardsverkets instruktion som har
genomforts inom ramen for uppdraget.

3.1 Sammanstélining av drenden som
Naturvardsverket arbetat aktivt med

Nedan redovisar vi en sammanstallning av vilka ansékningsarenden enligt 9 och
11 kap. miljobalken som Naturvardsverket arbetat aktivt med under ar 2019. Syftet
med sammanstallningen ar att ge en bild éver Naturvardsverkets deltagande i dessa
processer. Sammanstallningen visar om myndigheten har deltagit i samradsfasen
eller forst senare, vilket ger en évergripande bild av nér i processen
Naturvardsverket vanligtvis deltar.

Metod och underlag fér sammanstallningen

De arbetsgrupper som vi beskriver i kapitel 2 foljer sjalva upp arbetet med
prévningsarenden genom att fora en forteckning éver de drenden som
Naturvardsverket deltar i och forteckningen tjanar som underlag for
arsredovisningen. Den uppfoljningen har vi anvant i detta regeringsuppdrag for att
gora en sammanstallning av Naturvardsverkets deltagande i de provningsarenden
som ar aktuella for detta regeringsuppdrag.

Med uppfdljningen som utgangspunkt har vi inom regeringsuppdraget

1. identifierat alla ansdkningsarenden enligt 9 och 11 kap. miljobalken. Det
innebdr att tillstdindsprévningar enligt annan forfattning eller exempelvis
prévningar av Natura 2000-tillstand har uteslutits fran sammanstéllningen.
Awven provotidsarenden och villkorsandringar har exkluderats,

2. gatt igenom kvarvarande arenden for att uppdatera och sakerstalla att
informationen om vart deltagande &r korrekt. Genomgangen har
genomforts av handlaggare fran respektive arbetsgrupp, och

3. fordjupat oss i vissa drenden dar myndigheten har kommit in forst i ett
senare skede, det vill saga efter det att ansdkan har lamnats in, for att forsta
bakomliggande orsaker.

Under 2018 infordes nu géllande bestdammelser om miljébedémningar i
miljcbalken. I slutet av 2018 uppdaterades dven Naturvardsverkets interna riktlinjer
for Naturvardsverkets arbete med miljoprévningar. For att dra slutsatser kring hur
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Naturvardsverket deltar i tillstandsprocessen kan en kartlaggning av ett ar som
tidsmassigt ligger allt for néra tidpunkten for genomfoérandet av kartldggningen oka
risken for att prévningsprocessen inte ar genomford. Av dessa skal har vi i arbetet
med uppdraget gjort bedémningen att det &r rimligt att kartlagga ar 2019 for att fa
en bild éver Naturvardsverkets deltagande i dessa processer.

En sammanstallning av endast ett ars aktiva arenden gor att det inte gar att dra allt
for langtgaende slutsatser. Resultatet har forankrats med bade handlaggare och
chefer utanfor projektgruppen for att fa en kvalitativ bedomning om rimligheten
och igenkénnandet i resultaten. Samtidigt kan det noteras att urvalet inte innebdr att
det bara ar Naturvardsverkets agerande under ar 2019 som undersokts genom detta
urval, utan aktivitet och passivitet i drendet innan och efter ar 2019 omfattas ocksa.

Aktiva ansokningsarenden, enligt 9 och 11 kap.
miljobalken, under ar 2019

Under ar 2019 arbetade Naturvardsverket aktivt med ett femtiotal
ansokningsarenden enligt 9 och 11 kap. miljobalken. Att drendena &r aktiva under
ar 2019 innebdr att processen for ett tillstand enligt 9 och 11 kap. miljobalken
pagick i nagot skede; samrad, provning i forsta instans eller éverklagande. Nar vi
nedan gor en beskrivning av i vilka skeden som Naturvardsverket har deltagit kan
denna aktivitet ha skett under saval ar 2019 som fore eller efter detta ar. Pagick
exempelvis en prévning i mark- och miljédomstolen under ar 2019 har vi inom
ramen for uppdraget darfor undersokt Naturvardsverkets agerande i provningen vid
mark- och miljédomstolen saval innan, under och efter ar 2019. Vi har ocksa
undersokt Naturvardsverkets agerande under samradet, oavsett om det agt rum ar
2019 eller tidigare. Slutligen har vi undersokt Naturvardsverkets agerande i en
eventuell 6verklagandeprocess, oavsett om sadan &gt rum ar 2019 eller senare.

OM DE AKTIVA ARENDENA

Av de femtiotalet aktiva ansokningsarenden enligt 9 och 11 kap. miljobalken
dominerar drenden for vindkraft och pappers- och massabruk, foljt av arenden for
avloppsreningsanlaggningar, takter och flygplatser. Arendena ar spridda éver
landet. Platserna for de olika verksamheterna ligger inom 19 av Sveriges 21 lan.
Flest verksamheter aterfinns i Vasterbottens och Vastra Gotalands 1an, med knappa
tio drenden var. | Norrbottens, Véasternorrlands och Skane lan aterfinns fyra—fem
verksamheter var. | Gvriga lan finns enstaka arenden.

Av de aktiva drendena har myndigheten sjélv valt att delta i drygt 80 procent av
arendena. | nagra enstaka av dessa fall har domstolen forelagt Naturvardsverket att
yttra sig om ytterligare fragor an de som vi sjélva valde att yttra oss om. | dvriga
arenden har vi forelagts av domstolen att delta trots att vi valt att inte prioritera
arendet.
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NATURVARDSVERKET DELTAR GENERELLT SETT TIDIGT OCH |
FORSTA INSTANS

Av de drygt 40 drenden dar myndigheten sjalv prioriterat att delta har myndigheten
varit med i drygt 80 procent av samradsprocesserna. Vi kan darmed konstatera att
vi utifran kartlaggningen generellt deltar tidigt i dessa arenden. Orsaken till att
Naturvardsverket har kommit in efter samradsprocessen i de 6vriga drendena
beskrivs oversiktligt Iangre ner under rubriken Mal dar Naturvardsverket har
deltagit sent.

Ett trettiotal av de omkring femtio aktiva arendena har genomgatt en provning i
mark- och miljédomstolen som forsta instans. Naturvardsverket har deltagit i
majoriteten av &ven dessa &renden genom att som part ha lamnat skriftliga
yttranden och i de flesta fall &ven genom deltagande vid huvudférhandling. | nagra
fall har vi deltagit i samradet men sedan valt att inte fortsétta delta i prévningen. |
nagra av de trettiotalet arenden har Naturvardsverket deltagit som remissinstans
efter forelaggande fran domstolen.

| tiotalet av de aktiva drendena har prévning skett vid miljoprévningsdelegation
som forsta instans. Da sker normalt sett inget muntligt sammantréade, och det gar
darfor inte att fullt ut kartlagga vart deltagande vid forhandling. | merparten av
dessa har vi yttrat oss bade vid samrad och prévning i forsta instans.

MANGA ARENDEN OVERKLAGAS

Knappt trettio av de aktiva arendena har 6verklagats av nagon part. Det motsvarar
knappt 70 procent av alla &renden som prévats i forsta instans (och som dr med i
sammanstallningen). Av de arenden som har 6verklagats har Naturvardsverket
overklagat knappt halften. Det &r inte ovanligt att de fall som Naturvardsverket
overklagar aven overklagas av nagon eller nagra andra aktorer. For fem arenden
har Naturvardsverket inte deltagit i samrad men deltagit i forsta instans och sedan
Overklagat avgorandet, se nedan.

Mal dar Naturvardsverket har deltagit sent

Som vi konstaterar ovan hander det att Naturvardsverket gar in i drenden efter
avslutat samrad, vilket i detta uppdrag har definierats som sent i processen. Av de
arenden som var aktiva under ar 2019 har Naturvardsverket deltagit i mark- och
miljodomstolens provning utan att delta i samradet i atta arenden (av de trettiotal
arenden som genomgatt en prévning i mark- och miljédomstol som forsta instans).
| fem av de arendena har Naturvardsverket 6verklagat till Mark- och
miljoéverdomstolen.

Det kan finnas olika forklaringar till att Naturvardsverket inte deltog i ett samrad
men i mark- och miljddomstolens prévning. Foljande forklaringar har identifierats i
de fall som Naturvardsverket gatt igenom:

e Naturvardsverket styr inte dver planeringen av prévningsprocesserna och
vart deltagande i miljoprévningar &r inte jamnt fordelat 6ver tid.
Sokanden styr tidpunkten for samrad och ansokan. Prévningsmyndigheten
leder och planerar processen efter att ansékan har kommit in.
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Handlaggarna i de olika branschgrupperna pa Naturvardsverket som
arbetar med prévning kan i viss man avlasta varandra, men ar specialister.
Om samradet ager rum samtidigt som arbetet med andra prévningar ar
intensivt, kan det behdvas en prioritering av hur tillgéngliga resurser ska
fordelas. Det kan dven vara sa att andra arbetsuppgifter &n prévning kraver
insatser. Det kan innebara att Naturvardsverket inte deltar i samradet dven
om det utifran vara prioriteringskriterier, se kapitel 2.4, skulle vara
motiverat for Naturvardsverket att delta. Nar ansokan senare lamnats in
kan arbetssituationen ha forandrats sa att det finns maojlighet for
Naturvardsverket att prioritera uppgiften nar provningsmyndigheten ger
oss tillfalle att yttra oss Gver ansokan, i stallet for att avsta. Kontakter med
verksamhetsutdvarna om nar de preliminart planerar att 1dmna in en
ansokan liksom prévningsmyndigheternas anvandande av tidplaner
underlattar i viss man planeringen av Naturvardsverkets arbete. Daremot
kan det faktum att vi inte styr 6ver tidsfrister och planering medféra
tillfalliga arbetsanhopningar och att andra arbetsuppgifter i stunden
behover prioriteras framfor deltagande i ett visst samrad.

e Naturvardsverket har tagit fram vagledning efter samradet men innan
prévningen i mark- och miljédomstolen och identifierat ett behov av
utveckling av praxis pa omradet. Enligt Naturvardsverkets prioriteringar
ska myndigheten som huvudregel inte driva principfragor i fall dar
miljonyttan ar begransad. Det kan dock vara fraga om miljonytta i det
storre perspektivet och pa langre sikt och ha betydelse for méjligheten att
na miljémalen dven om miljonyttan inte &r sa stor i det enskilda fallet

Utover det som framkommit av genomgangen kan Naturvardsverket konstatera att
en ytterligare orsak till sent deltagande skulle kunna vara att omsténdigheter har
forandrats fran samradet till provningstillfallet. Det kan exempelvis réra sig om
forandrad utformning av den ansokta verksamheten eller att nya uppgifter
framkommit.

Oavsett orsak till ett sent deltagande fran Naturvardsverket indikerar
kartlaggningen att Naturvardsverket 6verklagar i mindre utstrackning nar
myndigheten har deltagit i samradet. Kartlaggningen pavisar darfor ett mojligt
samband mellan Naturvardsverkets deltagande och 6verklagandefrekvens fran
Naturvardsverket.

3.2  Intervjuer om Naturvardsverkets
deltagande

Nedan foljer en sammanfattning av de intervjuer med externa aktorer (se kapitel
1.2) som vi har genomfort under uppdraget, med fokus pa nar i processen
Naturvardsverket deltar och hur vi samverkar.
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Naturvardsverket forvantas delta tidigt

Samtliga aktorer vill att Naturvardsverket ska komma in i samradsskedet, eller
tidigare. Ett aktivt deltagande fran expertmyndigheter, inklusive Naturvardsverket,
redan i samradet anses kunna forkorta och forenkla den efterféljande
tillstandsprocessen. Om Naturvardsverket deltar forst i provningen, som kommer
efter samradsskedet, uppfattar aktorerna det som sent. Om myndigheten kommer in
sent kan det generera onddiga negativa konsekvenser, s& som utokad tidsatgang
och ovéntade och hogre kostnader. Det har framkommit att vissa av aktdrerna som
ar verksamhetsutdvare upplever tillstandsprocessen som allt for oférutsagbar, bland
annat for att det kan komma fler krav i prévningen an vad som framforts under
samradet.

Naturvardsverket bor framst delta i stora &renden men
fler &n idag

Flera av aktorerna, bade inom privat och offentlig sektor, framfor att de skulle vilja
att Naturvardsverket deltar i fler d&renden an idag. De drenden som
Naturvardsverket forvantas delta i uppges oftast vara vid tillstand for anlaggningar
med forvantad stor miljopaverkan. Det lyftes dven fram av nagra av de intervjuade
aktorerna att de centrala myndigheternas deltagande ar viktigt for att fa till en
jdmnare bedémningsgrund dver landet genom myndigheternas nationella och
internationella erfarenheter. Av den anledningen har det d&ven framkommit en vilja
hos en av aktérerna att se mer av Naturvardsverkets deltagande aven i arenden som
ar vanligt forekommande.

Nagra av aktorerna uttrycker aven en vilja att tydligare forsta hur Naturvardsverket
véljer vilka arenden som myndigheten gar in i. Det har efterfragats tydliga rutiner
kring detta, eftersom uppfattningen &r att det i dagsléget ar oklart. Det ger i sin tur
en upplevelse av oférutsdgbarhet dar en del upplever att det kan kréavas att enskilda
handléggare eller chefer har direktkontakt med varandra for att klargora
prioriteringen av vissa arenden.

Tydligare yttranden och mer rimliga krav efterfragas

Vissa av aktorerna forvantar sig att Naturvardsverket bidrar med information om
vilka utredningar som behdver ligga till grund for ansdkan och vilka krav som ska
uppfyllas. De 6nskar ocksa att kraven pa utredningarna ska vara relevanta och
realistiska for att undvika onddig tidsatgang och kostnader for aktorerna.
Naturvardsverkets argumentation i en enskild fraga ses av nagra aktorer inte alltid
som balanserad mot att det kan uppsta en nytta av den sokta verksamheten for
samhallet och miljé. Hos nagon aktor finns uppfattningen att Naturvardsverket i
vissa arenden vill driva principiella fragor snarare an arendespecifika fragor.

Det har aven framkommit att nagra av aktérerna tycker att Naturvardsverkets
yttranden ibland ar allt fér generellt formulerade for att bidra till en effektiv
prévning. Nagon aktor tycker vidare att i de fall Naturvardsverket anser att det
finns skal for ansokan att avvisas kan det 4nda vara effektivt att Naturvardsverket
framfor synpunkter pa ansokan for det fall att den provas i sak.
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Bade juridisk och teknisk kompetens efterfragas

For att kunna stélla rimliga krav och ge dkad forutsagbarhet i processen framfor
ungefar hélften av de intervjuade aktorerna att Naturvardsverket maste delta med
ratt kompetens i &renden, och sérskilt vikten av miljotekniskt kunnande lyfts fram.
De upplever aven att det hos Naturvardsverket finns en variation i teknisk
kompetens mellan olika branscher. Det &r &n fler aktorer som upplever att
Naturvardsverket har gatt fran att fokusera pa milj6teknisk kompetens till att ha
mer juridisk kompetens, dar ett allt storre ansvar for teknisk kompetens har lagts pa
lansstyrelsen. Den tekniska kompetensen framhalls darmed av flertalet aktorer som
viktig tillsammans med det juridiska kunnandet, exempelvis for att
Naturvardsverket ska kunna landa i rimliga krav och begaran om komplettering.
Nér handlaggare med god miljoteknisk kompetens deltar sa upplever merparten av
aktorerna att kvaliteten i hela processen 6kar.

Hogre grad av vagledning efterfragas med miljonytta i
fokus

En 6nskan som har lyfts fram av nagra av aktorerna r att i storre utstrackning an
idag na en vagledande dialog och samverkan dar Naturvardsverket och
verksamhetsutdvare kan strava efter basta mojliga utfoérande tillsammans. Idag
uppfattar dessa aktorer att partsrollerna &r val starka dér parterna arbetar mot
varandra. Dessa aktorer ser dven att det skulle vara mojligt for de olika parterna att
i storre utstrackning i tillstAndsprocessen arbeta for sammantaget mer miljomassigt
hallbara losningar och darmed bidra till mer hallbar utveckling, snarare &n att
fokusera pa enskilda miljoaspekter. Risken, menar dessa aktorer, &r att en
verksamhets investeringar inte blir av om kravstéllningen for att hantera en enskild
aspekt uppfattas ge allt for htga konsekvenser, med minskad total miljonytta som
foljd.

Okad tydlighet kring myndigheternas samverkan och
roller efterfragas

Det har framhallits av flertalet aktorer som viktigt med tydliga ansvarsomraden
mellan olika centrala myndigheter, sa att fragor inte hanteras hos flera myndigheter
samtidigt. En uppfattning som vissa av aktdérerna har ar att myndigheterna bor ha
pratat ihop sig innan domstolsprévningen sa att de tycker samma sak om samma
miljoaspekt. Annars blir det otydligt for verksamhetsut6varen vilket underlag som
forvantas i processen. Dock har det dven patalats fran ndgon annan aktor att graden
av samordning mellan myndigheter inte bor ga allt for langt eftersom det ar
domstolen som ska vaga samman i slutanden. Olika myndigheter kan ocksa behéva
ha olika infallsvinklar beroende pa vilket uppdrag de har, anger flera av aktorerna.

Av intervjuerna framkommer att vissa av aktorerna tycker att Naturvardsverket ofta
samverkar. De lyfter dven fram att det ar onskvért att ha samverkan med metoder
som inte grundar sig pa personkannedom och kontaktnat, utan att den i hogre
utstrackning an idag sker pa ett mer strukturerat sétt.
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3.3  Slutsatser om Naturvardsverkets
deltagande

Utifran intervjuerna med externa aktérer och Naturvardsverkets sammanstallning
av vart deltagande i arenden under 2019 kan vi dra vissa slutsatser om hur
Naturvardsverket deltar i arenden. Dessa slutsatser presenteras nedan och ligger
sedan till grund for atgarderna i kapitel 4.

Tidigt deltagande

De intervjuer med berdrda aktérer som utforts inom ramen for uppdraget visar att
dessa aktorer forvantar sig att Naturvardsverket deltar tidigt i tillstandsprocesserna.
Det ligger aven vél i linje med uppdragsbeskrivningens fokus pa Naturvardsverkets
tidiga deltagande, samt 3 § i Naturvardsverkets instruktion. Sammanstallningen
over de aktiva arendena ar 2019 visar att Naturvardsverket redan idag ar med tidigt
i en majoritet av de drenden som myndigheten sjélv prioriterar att delta i. Det finns
darmed en diskrepans mellan de intervjuade aktdrernas uppfattning och
Naturvardsverkets arbetssatt. Naturvardsverket ser ett vérde i att kommunicera
detta, inte minst da det patalas att Naturvardsverket kommer in sent i arenden.

Det forekommer att Naturvardsverket inte prioriterar ett drende, det vill séga avstar
fran att engagera sig i det, men lamnar yttrande i arendet efter det att
provningsmyndigheten begart att Naturvardsverket ska gora det. Det kan handla
om att prévningsmyndigheten efterfragar Naturvardsverkets expertkunskap i en
viss fraga. | dessa fall kommer Naturvardsverket visserligen in i ett sent skede i
processen men orsaken till det ar att Naturvardsverkets engagemang ar en foljd av
att provningsmyndigheten begart yttrande fran Naturvardsverket, vilket inte kan
ske i ett tidigt skede i processen. Naturvardsverkets agerande i dessa fall kan darfor
inte laggas till grund for att Naturvardsverket skulle anses komma in sent i
prévningarna.

Ett deltagande efter forelaggande skulle kunna uppfattas som att Naturvardsverket
borde ha prioriterat deltagande i arendet. Det ska samtidigt framhallas att
forelagganden med riktade fragor till en expertmyndighet kan rora endast specifika
fragor, exempelvis av juridisk eller teknisk natur, eller verksamheter som endast
ger upphov till begransad miljopaverkan. Naturvardsverkets uppfattning ar darfor
att ett foreldggande i ett &rende som har prioriterats bort inte sjalvklart ar att
likstalla med att Naturvardsverket prioriterat fel utifran myndighetens uppdrag.
Den nya organisationen, som beskrivs i avsnitt 2.4, med samlad kompetens ger 0ss
aven battre forutsattningar att tillampa beslutade prioriteringar pa ett enhetligt satt
och att identifiera eventuella behov av justeringar i prioriteringarna kopplat till
myndighetens uppdrag.

Sammanstallningen 6ver Naturvardsverkets deltagande i aktiva arenden ar 2019
ligger i linje med de rutiner for arbetssdtt som myndigheten beslutade om i slutet av
ar 2018. Naturvardsverket har bedrivit ett kontinuerligt utvecklingsarbete kring vart
deltagande, bland annat for att komma in tidigare i processen. Flera av de aktiva
arendena startade med samradsskedet fore ar 2019 dar Naturvardsverket deltog,
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vilket indikerar att Naturvardsverket har arbetat for att vara med tidigt i processen
under en l&ngre tid.

Vilka arenden Naturvardsverket deltar i

Vara intervjuer med berdrda aktorer visar att Naturvardsverket forvantas delta i
stora och komplexa arenden och drenden som kan ge praxis. Det finns ocksa en
onskan hos flera av aktorerna om att Naturvardsverket ska delta i fler arenden an
idag.

Var sammanstéllning bekraftar att de arenden som Naturvardsverket valjer att delta
i bedéms kunna riskera stor miljopaverkan, eller &r av sadan vikt att myndighetens
nationella perspektiv kan motivera deltagandet. Det ligger ocksa val i linje med den
prioriteringsordning som myndigheten arbetar efter. Har finns darmed en samsyn
mellan de intervjuade aktorernas upplevelse och hur Naturvardsverket prioriterar
bland inkomna &renden.

Sammanstallningen visar att Naturvardsverket ar aktiv i arenden Gver hela landet,
med en viss koncentration till de nordligaste lanen samt Véstra Gotalands lan. Vart
deltagande, som grundas pa Naturvardsverkets kriterier for prioritering av arenden,
ar darmed inte jamnt spritt dver landet och aktdrernas uppfattning av hur vi deltar
kan darmed ocksa skifta bade geografiskt och mellan olika branscher.

Fragan om att delta i fler arenden &n idag ar i forsta hand en fraga om resurser hos
Naturvardsverket. Mojligheten att vara inne tidigt i processer och delta aktivt i
processens alla steg begransar mojligheten att vara inne i manga arenden. For att
Naturvardsverkets deltagande i dessa processer ska vara vardefullt inom ramen for
nuvarande resurser behdvs det langtgaende prioriteringar av vilka drenden
myndigheten gar in i. Det kan av resursskal vara svart for Naturvardsverket att
uppfylla de externa aktdrernas forvantningar om att vi ska delta i flera drenden an
idag.

Kvalitet i Naturvardsverkets deltagande

Kartlaggningen av 2019 ars aktiva drenden séger inte nagot om kvalitén i
Naturvardsverkets deltagande, det vill saga hur myndigheten har agerat under
samrad eller hur tydliga yttranden har varit. Fran de externa aktorer som har horts
inom ramen for uppdraget har forvantningar pa mer rimliga krav, mer véagledning i
samradet och tydligare yttranden lyfts aterkommande.

Aktorernas bild ar att Naturvardsverket har god juridisk kompetens. Daremot
efterfragas att teknisk kompetens deltar i fler arenden, och med hégre kompetens.
Naturvardsverket konstaterar att i samtliga arenden déar Naturvardsverket deltar
finns teknisk kompetens, i enlighet med de arbetssatt som presenteras i kapitel 2. |
arendena ar det komplexa bedémningar som gors och ofrankomligt att det kan
finnas skilda uppfattningar om hur en verksamhet ska regleras pa lampligast sétt.
Exempelvis har det framkommit i intervjuerna att Naturvardsverket kan stélla krav
vars rimlighet det inte rader samsyn om mellan verksamhetsutdvaren och
myndigheten. Naturvardsverket har forstaelse for att verksamhetsutévaren inte fullt
ut delar Naturvardsverkets syn pa vilket underlag som kravs, hur en verksamhet
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ska regleras pa lampligast satt och manga ganger handlar det om komplexa
beddémningar dar hansyn behdver tas till en rad olika faktorer. Samtidigt ar det
viktigt att komma ihag att Naturvardsverkets uppgift ar att framfora de krav pa
underlaget och verksamheten som Naturvardsverket bedémer ar motiverat utifran
miljobalken.

En reflektion som vi gor &r att resultatet av intervjuerna endast visar forvantningar
fran de aktorer som vi pratat med. Forvantningar fran andra aktorer, som andra
branschorganisationer, myndigheter som ofta deltar i provningar eller allménhetens
forvantningar, saknas darfor i denna redovisning. Naturvardsverkets erfarenhet ar
att den berorda allmanheten i form av exempelvis narboende generellt sett ofta har
en annan uppfattning an verksamhetsutévaren pa vad som &r en acceptabel
omgivningspaverkan och lamplig lokalisering. | dessa fall leder det till att de
narboende ocksa har en annan uppfattning av vad som &r rimliga krav pa en
verksamhet. Naturvardsverkets erfarenhet ar att sadana krav generellt sett oftast &r
mer strikta an de krav som Naturvardsverket anser vara rimliga att stélla.
Motsvarande resonemang gller generellt sett ocksa nar allmanheten engagerar sig
genom ideella miljéorganisationer. Det ar darfor viktigt att fora fram att nér vissa
representanter fran naringslivet resonerar kring att Naturvardsverkets bedomningar
och krav pa utredningar &r orimliga i den meningen att de ar for harda menar
allmanheten ofta motsatsen, att kravstallningen fran Naturvardsverket &r allt for
lag. Naturvardsverkets uppgift i en prévning ar att utifran det skriftliga underlaget
och vad som i dvrigt har framkommit i drendet gora en sjalvstandig bedémning av
hur en ansokt verksamhet utifran det miljorattsliga regelverket behéver regleras.

Aktorernas efterfragan pa mer vagledning ser Naturvardsverket ar forstaelig bland
annat utifran det vagledningsansvar Naturvardsverket har rérande tillsyn. ldag
hander det att Naturvardsverket ger vagledning i arenden, exempelvis rérande
underlag i samrad. Naturvardsverket har dock konstaterat att det finns oklarheter
rorande mojligheten till att ge mer strukturerad vagledning, se avsnitt 2.5.

Naturvardsverket har ett I6pande kvalitetsforbattrande arbete rérande exempelvis
utformning av yttranden. Sadant kvalitetsarbete kan och bor alltid fortsétta att
utvecklas.

Samverkan med andra myndigheter

| intervjuerna med externa aktdrer har det framforts vissa synpunkter om att
Naturvardsverket forvantas vara samstammigt med andra myndigheter.

Séasom anges i kapitel 2.2 ovan har nagra myndigheter taleratt enligt 22 kap 6 §
miljobalken. Naturvardsverket har forstaelse for att det kan uppfattas som otydligt
om staten talar med olika rgster i samma arende. Samtidigt &r det just
myndigheternas olika roller och perspektiv som gor att miljdintressena kan bevakas
pa ett sd heltackande satt som mojligt.

Exempelvis innebar Naturvardsverkets roll som central miljomyndighet en
mojlighet till ett nationellt helhetsperspektiv, medan I&nsstyrelsen bidrar med ett
regionalt perspektiv. Det ar daven viktigt att ha i atanke att det ar
prévningsmyndighetens roll att gora en sammanvégd beddmning. Den
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sammanvagningen anser Naturvardsverket inte bor goras mellan olika myndigheter
utanfor den offentliga provningsprocessen. Daremot haller vi med om att olika
myndigheter inte ska dubbelarbeta i onddan, bade av resursskal och for att skapa
tydlighet och enkelhet. Kunskapsutbyte mellan myndigheter sker redan idag, vilket
aven uppmarksammades i intervjuerna.

For att en heltackande bevakning av miljdintressena ska uppnas och resurser
samtidigt anvandas pa ett effektivt satt bor en utgdngspunkt vara att myndigheterna
ska komplettera varandra och bidra med sina respektive perspektiv, inte dubblera
sina arbetsinsatser. For att hantera gransdragningsfragor och astadkomma
samordning och ett effektivt nyttjande av statens resurser & samverkan mellan
myndigheterna en viktig pusselbit.

Av bade 8 § forvaltningslagen (2017:900) och 6 § myndighetsférordningen
(2007:515) framgar att myndigheter ska samverka. De mest centrala
myndigheterna for Naturvardsverket att samverka med i arbetet med
provningsarenden bedoms i forsta hand vara lansstyrelserna och Havs- och
vattenmyndigheten. Samverkan med dessa myndigheter sker i dagslaget bade
genom Overgripande strategisk samverkan pa chefsniva och genom kontakter pa
handlaggarniva i arbetet med samrad och tillstandsansokningar enligt miljobalken.
Av resursskal kan det dock vara sa att avstamningar inte alltid sker i den
omfattning som &r dénskvard.
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4. Naturvardsverkets
fortsatta arbete

| det har kapitlet beskriver vi hur Naturvardsverket kommer att arbeta vidare for att
hantera de utmaningar och foérvantningar som identifierats under uppdragets
genomfdrande.

4.1 Kommunikation
Naturvardsverket avser att

e se dver den information som ges genom etablerade kanaler, sa som
hemsidan och yttranden.

Naturvardsverket behover tydligt kommunicera Naturvardsverkets roll och varfor
myndigheten valjer att engagera oss i en specifik prévning. Vi bedémer att en
tydligare information och kommunikation skulle kunna bidra till att undvika
missuppfattningar som kan finnas gallande férvantningar pa vart deltagande,
graden av samstammighet med andra myndigheter samt hur Naturvardsverket
prioriterar bland inkommande &renden.

En tydligare kommunikation skulle kunna innebéra att se 6ver Naturvardsverkets
externa hemsida och utveckla den information som finns géllande
Naturvardsverkets deltagande i prévningar. Vi kan pa ett generellt plan tydligare
redogdra for hur och varfor Naturvardsverket prioriterar olika prévningar och hur
Naturvardsverket samverkar med andra myndigheter i prévningar. I samband med
att Naturvardsverket lamnar skriftliga yttranden i en prévning skulle
Naturvardsverket ocksa kort kunna redogora for varfor Naturvardsverket valt att
vara aktiv i provningen. | viss utstrackning sker detta redan idag vid
huvudférhandlingar men vi bedémer att det finns utvecklingspotential i denna
fraga. Det ar mojligt att det aven skulle vara till nytta att redogora for hur kontakter
mellan myndigheter sett ut i d&rendet. Naturvardsverket bedomer att detta skulle
kunna bidra till att ge olika aktorer ckad forstaelse for de olika myndigheternas
funktion, att myndigheterna har olika fragor att bevaka och arbetssatt géllande
prioritering av &renden.

Utover detta har Naturvardsverket i regleringsbrevet for ar 2023 fatt i uppdrag av
regeringen att utveckla den véagledning som finns pa myndighetens hemsida vad
galler miljétillstandsprovning och anmalan. Uppdraget ska redovisas senast den 28
februari 2024. Genom att 6ka kunskapen generellt om de materiella miljokraven,
om miljoprévningsprocessen och aktdrernas olika roller i denna, hanteras
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forvantningar pa vad Naturvardsverket och andra myndigheter ska och kan bidra
med i enskilda prévningar.

4.2 Andring av rutiner
Naturvardsverket avser att

e se Over interna styrande dokument
o vidareutveckla samverkan med andra myndigheter.

Av var genomgang av drenden som har gjorts i detta uppdrag framgar att
Naturvardsvardsverket i de flesta fall som myndigheten deltar i miljoprévningar
ocksa ar med i samradet. Vikten av att komma in tidigt ar d&ven nagot som tydligt
kommuniceras inom verksamheten genom muntliga instruktioner. Samtidigt kan vi
konstatera att det inte tydligt framgar av de interna riktlinjerna for urval och
handlaggning av provningsarenden att avsikten ar att Naturvardsverket ska ga in i
samradsfasen. Det som nu anges &r att vi stravar efter att ga in tidigt i arendena vi
prioriterar, garna redan i samradsfasen. Det har ocksa framforts synpunkter pa att
Naturvardsverket forvantas delta i framst stora eller komplexa arenden, i fler
arenden an idag och framst i arenden som kan ge praxis. Ut6ver styrning fran
Riksdag och regering via rattsliga krav och instruktion styrs Naturvardsverkets
arbete med provningar, sett till vilka prévningar myndigheten véljer att delta i, av
de styrande dokumenten med prioriteringskriterier. Det kan darfor finns skal for
Naturvardsverket att se 6ver sadana styrande dokument for att sakerstalla att de
overensstammer med hur myndigheten ska arbeta. Regelbunden 6versyn av sadana
styrande dokument &r motiverat eftersom det sker forandringar 6ver tid bade vad
galler till exempel teknik och miljéproblem. En 6versyn kan ocksa vara motiverad
mot bakgrund av de organisationsférandringar som gjorts under 2022 med en ny
avdelning for planering, provning och tillsyn.

Det har ocksa framforts synpunkter om att Naturvardsverket och andra
myndigheter inte bor dubbelarbeta och att Naturvardsverket forvantas samverka
(mer) med andra myndigheter. Naturvardsverket har samverkan med andra
myndigheter i prévningsarenden dar vi i manga fall stimmer av deltagande och
installning for att undvika motségelser eller dubbelarbete. Det finns ocksa ett
utvecklat samarbete i olika sakfragor dar myndigheterna delar med sig av
kompetens.!® Utvecklande av samverkansprocesser ar vardefullt av flera skal och &r
enligt Naturvardsverkets bedémning motiverat att arbeta vidare med, dven om det
inte utretts i vilken utstrackning eventuellt omotiverat dubbelarbete i dagslaget
forekommer.

Ett satt skulle kunna vara att ordna arbetstraffar dar syfte med samverkan kan
diskuteras och ge ett forum att dela goda exempel inom. Sadana tillfallen kan

16 Naturvardsverket, Yttrande éver SOU 2022:33 - Om prévning och omprévning — en del av den gréna
omstéllningen (M2022/01389), 2022-11-11 (NV-06558-22), avsnitt 3.4 -
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ordnas bade internt for Naturvardsverkets medarbetare och tillsammans med andra
berérda myndigheter. Detta sker i viss utstrackning redan idag, exempelvis under
hosten 2022 da Naturvardsverket och lansstyrelserna anordnade ett seminarium om
prévning. Ett annat satt &r Naturvardsverkets deltagande i det regeringsuppdrag
som lansstyrelserna har fatt om att utveckla metoder och samverkansformer for
samrad om projekt som syftar till minskad miljo- och klimatpaverkan (se kapitel
1.4). Vi anser att detta &r ett viktigt uppdrag eftersom det kan bidra till att utveckla
nuvarande och eventuellt nya samverkansformer, och avser att fortsatta aktivt bidra
i uppdragets genomférande. Lansstyrelserna ska enligt uppdragsbeskrivningen
inhamta synpunkter fran andra relevanta myndigheter saisom Naturvardsverket. Det
innebar en mojlighet for Naturvardsverket att informera om och utveckla hur
myndigheten arbetar med och prioriterar deltagande i prévningsarenden idag. Det
ar ocksa en mojlighet for Naturvardsverket att utveckla samverkan med andra
myndigheter. L&nsstyrelsernas uppdrag ska redovisas senast den 31 december
2023.

4.3  Agerande vid samrad och
forhandlingar

Naturvardsverket avser att

e undersoka om det finns behov av tydligare yttranden och mer rimliga krav,
och i sadant fall vilka atgarder som behover goras

o se Over mojligheten att tydliggora i enskilda fall behov av kompletterande
samradsunderlag

e arbeta for &n hogre enhetlig hantering utifran styrande dokument.

Mot bakgrund av den kritik som forts fram géllande 6kad tydlighet i yttranden och
rimliga krav, avser Naturvardsverket att, i ett forsta steg, undersoka om det finns
fog for den kritiken. Det skulle exempelvis kunna ske genom att ett antal lamnade
yttranden granskas internt med sarskilt fokus pa om argumentationen kan uppfattas
som vag och om de krav som Naturvardsverket foreslagit ar rimliga. En sadan
granskning bor omfatta ett representativt underlag, vilket innebar att yttranden fran
flera olika arbetsgrupper behover inga. Skulle en sadan granskning visa att det
finns behov av utveckling av yttrandena och kravstallning, pa ett generellt plan
eller endast avseende en viss arbetsgrupp, kan det bli aktuellt med ytterligare
atgarder. Atgarderna behdver anpassas utifran vilka slutsatser granskningen
kommer fram till avseende hur tydlighet och rimlighet eventuellt brister i skriftliga
yttranden. Det ar till exempel skillnad pa att 6ka tydligheten i yttranden genom att
skriva mer begripligt och vid behov med en hogre detaljrikedom.

Det har framkommit synpunkter om att Naturvardsverket under samradet forvantas
delta mer aktivt och ge mer vagledning an idag. Naturvardsverket stravar redan
efter att vara sa aktiv som mojligt i samradet, men ibland utg6r samréadsunderlaget
ett hinder for detta. Ett satt for att 6ka graden av aktivitet i samradet &r att
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Naturvardverket blir tydligare med vad som kravs av sokanden i samradet, det vill
saga vilket underlag Naturvardsverket behover, for att myndigheten ska kunna
bidra mer aktivt tidigt i processen. Déarigenom skulle mottagarens forvantan pa
Naturvardsverkets deltagande kunna bli an mer rimlig och forutsattningarna skulle
oka for att underlaget motsvarar vad Naturvardsverket behover for att ge
synpunkter tidigt i processen. Detta kopplar aven till Naturvardsverkets mojlighet
till mer strukturerad vagledning som namnts under kapitel 4.1.

Ett annat satt att utveckla Naturvardsverkets arbete med miljoprévningar &r att
fortsétta sakerstélla en enhetlig hantering av &rendena och att vi arbetar i linje med
styrande dokument. Sékerstéllande av en enhetlig hantering skulle beréra flera av
de synpunkter som forts fram géllande samverkan och rollférdelning mellan
myndigheter, vilka arenden Naturvardsverket deltar i samt pa vilket satt vi agerar i
de arenden vi prioriterar. Ett ytterligare sékerstéllande av en enhetlig hantering
skulle kunna goras genom att, i an hogre utstrackning &n vad som redan sker, ha
interna diskussioner om Naturvardsverkets roll och vad det innebér att vara part.
Under diskussionerna kan aven goda exempel fran deltagande i samrad lyftas fram,
med fokus pa lardomar som skulle kunna appliceras aven i andra drenden. Sadana
diskussioner kan hallas pa myndigheten med viss regelbundenhet. Pa sa sétt fangas
nyanstallda upp och det kan samtidigt ge stdd for mer erfarna handlaggare som
arbetar med prévningsérenden i olika branschgrupper. Aven lansstyrelsernas
regeringsuppdrag om att utveckla metoder och samverkansformer for samrad kan
relateras till sadana diskussioner.
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