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Del 1. Introduktion till amnet

1 Inledning

1.1  Bakgrund

Miljofarliga verksamheter kan skada var milj6. Trots detta tillits manga av dessa
verksamheter att bedrivas. Det dr inget markligt i sig, utan snarare nédvindigt for den
ckonomiska tillvixten. I miljobalken (MB) har lagstiftaren sokt en rimlig balans mellan
ekonomiska intressen och miljishinsyn.! Avvigningen handlar ytterst om vilka
miljokonsekvenser samhillet ar berett att acceptera. Om det vill sig vil ska tillimpningen av
dessa regler utmynna i ett resultat som ligger i linje med principen om en hallbar
utveckling.” Om lagstiftaren har lyckats finna en rimlig balans 4r en friga i sig. Fokus i
denna uppsats ligger emellertid vid en grundliggande forutsittning for att ett korrekt beslut
6ver huvud taget ska kunna fattas i enlighet med dessa regler. Tillstindsmyndigheten maste
nimligen ha tillgang till relevant och riktig information om verksamheten och dess
miljopaverkan.

Det viktigaste instrumentet dr ett beslutsunderlag som 1 svensk ritt kallas
miljokonsekvensbeskrivning (MKB). Den svenska MKB-regleringen — liksom alla andra
MKB-system virlden 6ver —har sin fOregangare 1 den amerikanska lagstiftningsakten
NEPA.” Utmirkande fér NEPA var att beslutande myndighet skulle ha tillging till ett
beslutsunderlag som belyste en verksamhets samlade miljopaverkan innan beslut i
tillstindsfraigan ~fattades." Beslutsunderlaget skulle dessutom redovisa alternativa
lokaliseringar och utformningar av verksamheten.” Manga linder forstod det principiellt
viktiga med denna nyskapelse och implementerade dirmed egna varianter av MKB.

Ett beslutsunderlag uppfyller inte en MKB:s syfte endast genom att betecknas som
MKB. En MKB gor skil f6r namnet genom de funktioner instrumentet kan tjana. Av den
anledningen kan MKB-system vara mer eller mindre dndamalsenliga. Det bor redan frin
bérjan klargoras att en MKB dr mer dn ett beslutsunderlag. Beslutsunderlaget dr egentligen

bara slutprodukten. Beteckningen MKB avser dven ett forfarande. Som vi kommer att se

1 Se framférallt 2 kap. MB.

2Se 1 kap. 1 §{ MB.

3 Westerlund, Miljérittsliga grundfragor 2.0, s 300 och National Environmental Policy Act of 1969 42 U.S.C.
§ 4332(2)(C).

4 Westerlund, Miljorittsliga grundfragor 2.0, s 300 f.

5> Westerlund, MKB: Hur MKB vixte fram och utvecklades i USA, s 14.



nedan dr det ingen enkel uppgift att uppritta en godtagbar MKB. Mojligheterna att
astadkomma ett fullgott beslutsunderlag Okar emellertid om MKB-férfarandet ar

indamalsenligt.

1.2 Syfte

Huvudsyftet med uppsatsen ir att utreda och bedéma det svenska MKB-systemet. Ar
MKB-forfarandet konstruerat pa ett dndamalsenligt sitt for att forsdkra att den slutliga
MKB:n idr av godtagbar kvalitet? 1 diskussionen vigs intresset av kunskap i
tillstandsprovningen mot kostnader for att ta fram relevant information. Analysen ir inte
begrinsad till gillande ritt. I takt med att nuvarande ordning utvirderas ska vissa forslag de
lege ferenda limnas.

Nir det kommer till framstallningar med rattspolitisk karaktir kan det vara fordelaktigt
att snegla pa 16sningar i andra linder. Aven i den hir uppsatsen ir ett sidant angreppssitt
virdefullt. Finland har valts som ett limpligt land fér komparation.’ Ett annat syfte i
uppsatsen dr alltsa att belysa likheter och skillnader mellan det svenska och det finska
MKB-forfarandet. Om det foreligger en skillnad dr det ocksa relevant att fraga sig varfor
systemen har konstruerats pa olika sitt. Denna del av uppsatsen har inget sjilvindamal,
utan ska snarare betraktas som ett medel att na huvudmalet — d.v.s. dra slutsatser om det
svenska systemets dndamalsenlighet. Foljaktligen ska fordelar och nackdelar med den
svenska och finska ordningen ocksa belysas. Kan vi mojligtvis lira oss ndgot av vart
grannland i Ost?

Uppsatsen syftar ocksa till att fortydliga en MKB:s funktion och betydelse som
beslutsunderlag. Forstdelsen dr viktig och ska ligga till grund nir dndamalsenligheten med

ett MKB-forfarande analyseras.

1.3 Avgrinsning

Aven om en MKB kan tinkas tjina flera funktioner kommer fokus i uppsatsen att ligga pa
en MKB:s funktion som beslutsunderlag. Diremot kommer funktionen att forstds i en vid
bemirkelse. Uppsatsen intresserar sig dirmed inte enbart for en MKB:s betydelse som
beslutsunderlag under sjilva tillstindsprovningen. Olika skeden i det MKB-férfarande som
har betydelse for beslutsunderlagets utformning kommer att uppta en stor del av

uppsatsen. Exempelvis kommer en MKB:s funktion att engagera allmidnheten 1 MKB-

6 Se nedan under avsnitt 1.4.2.



processen att tillmitas betydelse. Denna funktion kommer emellertid inte — dven om det
skulle vara moijligt — att beskrivas som ett andamal i sig. Diremot om funktionen kan
péaverka beslutsunderlagets utformning inryms den i avgrinsningen.

I svensk ritt ar MKB-krav kopplat till tillstandsplikt. Ndgot krav pa att en verksamhet
dessutom ska medfoéra en betydande miljopaverkan stills inte. Trots det avgrinsas
uppsatsen till verksamheter som kan antas medfora en betydande miljopaverkan. I svensk
ritt stalls olika krav pa forfarandet och innehallet i en MKB beroende pa om verksamheter
kan antas medféra betydande miljopaverkan eller inte. Nagra forfattare hivdar att det rader
begreppsforvirring i svensk ritt och att det endast dr sidana MKB som krivs for
verksamheter med betydande miljopaverkan som fértjanar beteckningen MKB.” T EU-
ritten —och bla. i Finland —ér det endast dessa verksamheter som omfattas av MKB-
reglering. Det dr mot den bakgrunden avgrinsningen ska forstas. Utan avgrinsningen
riskerar den komparativa delen att bli missvisande. Till f6ljd av avgrinsningen blir det inte
heller n6dvindigt att 1 detalj diskutera det beddmningsférfarande som annars avgér om en
verksamhet kan medféra betydande miljépaverkan eller inte (s.k.”’screening”).

Vad giller diskussionen om en MKB:s forhallande till tillstindsprévningen kommer
tillstandspliktig miljofarlig verksamhet frimst att anvindas som exempel. Att i detal;

redogora for andra MKB-pliktiga verksamheter dr 6verflodigt f6r uppsatsens syfte.

1.4 Metod och material

1.4.1 En réttsdogmatisk metod
Uppsatsen tar sin utgangspunkt i en rittsdogmatisk metod. Utifran lagtext, férarbeten och
praxis ska gillande ritt preciseras. I enlighet med traditionell juridisk metod har férst och
frimst lagtext beaktats. Nar inte lagtexten ger alla eftersokta svar har forarbeten och praxis
1 forsta hand anvints. Doktrin har ocksa en given plats i uppsatsen, och har framforallt
anvints nir dndamalsenligheten med den svenska ritten diskuteras. Eftersom MKB-
regleringar virlden runt tjdnar ungefir samma syften och ar konstruerade efter samma
urtyp har dven utlindsk litteratur varit anvindbar. Dessutom har vissa myndighetsrapporter
beaktats for att skapa en bild av hur MKB-regleringen fungerar i praktiken.

Nigot maste ocksa sigas om utvecklingen inom EU. I skrivande stund ir ett nytt
MKB-direktiv att vinta inom en snar framtid. Eftersom uppsatsen tar ett principiellt grepp
om vad som ir ett dndamalsenligt MKB-system dr det emellertid inte nédvindigt att beakta

det nya direktivet. Det dr dagens svenska och finska system som analyseras, och dessa

7 Se bl.a. Darp6é m fl, FT 2009:3, s 344 och 346.



system r implementeringar av gillande MKB-direktiv.® Dessutom har inte det nya
direktivet antagits dn. Av den anledningen kan det inte fa mer utrymme i uppsatsen in

nédgra upplysande ord i den avslutande delen.

1.4.2 Komparativ metod

Det svenska och det finska MKB-férfarandet ska alltsa jimforas. Ambitionen i uppsatsen
ar att analysera hur Sverige respektive Finland behandlar och loser ett visst problem.
Diskussionen och slutsatser kommer darfér vara inriktade pa vissa funktioner som kan
identifieras i bide Sverige och Finland, och som syftar till att uppni samma resultat.’
Huvudsyftet i uppsatsen dr ju att analysera hur Sverige forsikrar att en MKB ir av
tillrickligt god kvalitet. Som vi kommer att se nedan bestair MKB-systemet av flera olika
bestindsdelar som kan tinkas piverka en MKB:s utformning. Aven vissa grundliggande
frigor om hur ett MKB-system som helhet ska vara konstruerat kan vara av betydelse.

Varfor valdes da det finska MKB-systemet som foremal for komparation? Lindernas
miljoritt och forvaltningsritt piminner om varandra. Mot bakgrund av dessa gemensamma
drag var det enklare att snabbt identifiera relevanta funktioner att studera och jimféra.
Ytterligare en anledning till att Finland valdes dr att den finska savil som den svenska
MKB-regleringen ar implementeringar av EU:s MKB-direktiv.

En komparation i all 4ra — jimforelsen i uppsatsen dr emellertid inte befriad fran vissa
osakerhetsfaktorer och begrinsningar. Som framgatt kommer uppsatsen att priglas av en
rittsdogmatisk metod. I férhallande till finsk rétt kan det skapa vissa problem. Mina finska
sprakkunskaper stricker sig nimligen inte lingre #n till siffrorna ett till tre. Aven om
stravan har varit att beakta rittskillor med ett si hoégt virde som mdjligt innehaller
uppsatsen vissa andrahandskillor. Exempelvis har jag forlitat mig pa rittsfallskommentarer
1 doktrin utan att kunna beakta rittsfallet i sig. Viss hanvisad doktrin dr ocksa atergivelser
av vad som dr skrivet i en forstahandskalla (om forstahandskillan dr pa finska). Lyckligtvis
finns lagtext, férarbeten och en del doktrin pa svenska eller engelska. Mot den bakgrunden
anser jag att kéllhanteringen, i det stora hela, nar upp till en godtagbar niva i férhéllande till
syftet med uppsatsen.

Svirigheterna med att analysera det finska system ska dock inte underskattas. Nir en

jurist beskriver ett frimmande system gors det utifran ett visst perspektiv. Beskrivningar

8 Radets direktiv 85/337/EEG av den 27 juni 1985 om bedomning av inverkan pd miljon av vissa offentliga
och privata projekt, andrat genom direktiv 97/11/EG, ditektiv 2003/35/EG och 2009/31/EG. Numera
finns ursprungsdirektivet och édndringarna kodifierade genom europaparlamentets och ridets direktiv
2011/92/EU av den 13 december 2011 om bedémning av inverkan pa miljon av vissa offentliga och privata
projekt.

9 Se vidare Darp6 & Nilsson, Festskrift till Ellen Margrethe Basse, s 264 f.



och slutsatser riskerar att paverkas av den egna rittstraditionen. Samtidigt priglas
forstaelsen av gillande ritt av den historiska, kulturella och politiska bakgrunden 1 landet,
vilket kan vara svért fér en utlindsk jurist att ta till sig."” Strivan i uppsatsen ir forstas att
minimera dessa osidkerhetsfaktorer. Av den anledningen har manga olika killor beaktats.
Dirigenom Okar forstielsen for det som ligger “bakom” lagtexten. En effektiv metod ér
ocksa att lita en kunnig jurist i den frimmande rittsordningen kvalitetssikra de utlindska
aspekterna. Hir riktar jag ett stort tack till Kari Kuusiniemi'' som har granskat de finska

delarna av uppsatsen.

1.4.3 En hallbar utveckling

En utgangspunkt i uppsatsen ér principen om en hallbar utveckling. Principen kommer att
anvindas nir MKB:ns betydelse och potential som beslutsunderlag diskuteras. Dessutom
kommer den ha relevans nir dandamalsenligheten med det svenska och det finska MKB-
systemet analyseras.

Den nirmare innebérden av hallbar utveckling ar inte enkel att precisera. Nagon typ av
grund till begreppet gar dock att finna i Bruntlandsrapporten. Dir framgar att hallbar
utveckling dr ”’[d]evelopment that meets the needs of the present without compromising
the ability of future generations to meet their own needs”."” Definitionen forutsitter en
ckologisk hallbar utveckling. Principen ignorerar dock inte ekonomisk och social
utveckling. Dessa bestandsdelar 4r dock beroende av de ramar naturen uppstiller.”
Principen om en héllbar utveckling aterfinns dven i 1 kap. 1 § MB. Dir framhalls att
nistkommande generationer ska tillférsidkras en god miljé. Dessutom tillerkdnns naturen
ett eget skyddsvirde. I forarbetena framgar ocksa att den ekonomiska tillvixten dr en
bestandsdel av principen.'* Mot bakgrund av detta ekocentriska férhallningssitt kan man
nog anse att hallbar utveckling, som principen uttrycks i MB, Overensstimmer
forhallandevis val med hur principen definieras i Bruntlandsrapporten. Det ir dven sa

principen kommer att fOrstds 1 uppsatsen.

1.5 Disposition

I del 2 (kapitel 2-3) ligger fokus pa en MKB:s funktion som beslutsunderlag. For vissa kan

en sadan disposition uppfattas som aningen bakvind. Beslutsunderlaget féregas ju av ett

10'Se Darp6 & Nilsson, Festskrift till Ellen Margrethe Basse, s 265 f.

1 Forvaltningsrad, (finska) hogsta férvaltningsdomstolen. Stort tack for hjilpen!
12WCED, Our Common Future, 1987, del 1, kapitel 2, punkt 1.

13 Se WCED, Our Common Future, 1987, del 1, kapitel 2, punkt 2-3.

14 Prop 1997/98:45 del 2 s 645 f.
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torfarande. For att kunna diskutera dndamalsenligheten med en MKB-procedur pa ett
rittvisande sitt dr det emellertid en férutsittning att man dr medveten om en MKB:s
betydelse och potential som beslutsunderlag. Det ideal som konstrueras i del 2 ska sedan
fungera som en mattstock nir MKB-procedurens dndamalsenlighet diskuteras.

I del 3 (kapitel 4-8) har fokus skiftat till MKB-férfarandet. De delar av MKB-
torfarandet som kan tinkas paverka kvaliteten pa en MKB:s funktion som beslutsunderlag
ska sdrskilt uppmarksammas. Likheter och skillnader mellan det svenska och finska MKB-
systemet kommer att analyseras.

I del 4 (kapitel 9—12) diskuteras dndamalsenligheten med det svenska MKB-systemet
med utgangspunkt i de mer betydande skillnaderna mellan de svenska och finska
ordningarna. Fokus ligger ocksa pa fordelar och nackdelar med respektive system utifrin
vissa valda teman. Avslutningsvis foljer nigra sammanfattande ord. Hir uppmarksammas

lisaren dessutom om det utvecklingsarbete som just nu pagir pa MKB-omradet.
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Del 2.  En MKB som beslutsunderlag — 1 ljuset av en
hallbar utveckling

2 En MKB:s funktion som beslutsunderlag

For att forstd vad en MKB dr — och vad det inte dr —kan det vara fordelaktigt att
presentera MKB-regleringen 1 ett stérre sammanhang. Av den anledningen ska dessutom
nagra ord sigas om tillstaindsprévningen och vilka regler som ytterst avgdr frigan om en
verksamhet far bedrivas eller inte. Mot bakgrund av att den svenska MKB-regleringen

hirrér fran EU-rdtten dr det lampligt att ta avstamp i direktivet pa omradet.

2.1 En MKB:s funktion som beslutsunderlag enligt MKB-direktivet

Artikel 2 1 MKB-direktivet foreskriver att innan tillstaind beviljas for ett projekt som kan
medféra en betydande miljopaverkan ska dess miljépaverkan beaktas av en
tillstaindsmyndighet. Kommissionen framhiller att det dr det primara syftet med en MKB.
En MKB ska utformas sa att den kan tjdna som hjilpmedel for tillstindsmyndigheten nir
den tar stillning i tillstaindsfragan samt bestimmer villkor for att minska eller avhjilpa en
miljopaverkan.” Av de inledande skilen till direktivet framgér att detta ir viktigt for att
skydda mainniskors hilsa, forbittra miljon samt for att bevara ekosystemens
fornyelseférmaga.' Hir finns siledes en tydlig koppling till principen om en hallbar
utveckling. Av skilen foljer dessutom att MKB-direktivet bla. bygger pa
forsiktighetsprincipen och principen om forebyggande atgirder.'” I detta ligger tanken att
en MKB ska tjina som ett preventivt skyddsinstrument f6r miljién."" EU-domstolen har
uttalat att MKB-direktivet ska ges en extensiv tolkning mot bakgrund av dess syfte."”

I linje med direktivets syfte stills ocksa vida krav pa vad en MKB ska innehalla.
Verksamhetsut6varen ska limna de uppgifter som krivs enligt artikel 5 och bilaga IV. Av

dessa bestimmelser framgar bla. att verksamhetens miljokonsekvenser ska beskrivas

15 KOM/2003/334 slutlig, Rappott frin kommissionen till europapatlamentet och rddet om tillimpningen av
och effektiviteten hos direktivet om bedémning av inverkan pa miljén av vissa offentliga och privata projekt
(direktiv 85/337/EEG, dndrat genom direktiv 97/11/EG), s 10.

16 Se skil 14 i MKB-direktivet.

17 Skil 2 1 MKB-direktivet.

18 KOM/2003/334 slutlig, Rappott frin kommissionen till europapatlamentet och ridet om tillimpningen av
och effektiviteten hos direktivet om bedémning av inverkan pa miljén av vissa offentliga och privata projekt
(direktiv 85/337 /EEG, dndrat genom direktiv 97/11/EG), s 10.

19 Se bl.a. Kraaijeveld BV e.a. mot Gedeputeerde Staten van Zuid-Holland, M4l C-72/95 (p 31).
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ingiaende. Enligt MKB-direktivet bor nidmligen en MKB beskriva direkta, indirekta,
kumulativa, sekundira, tillfilliga och bestiende miljokonsekvenser av verksamheten som
helhet.”” Ordet ”bot” medfor viss osikerhet vad giller kraven pa vad som ska belysas i en
MKB. Hir har EU-domstolen uttalat att samtliga miljGeffekter ”ska” beskrivas som ir
nédvindiga for att sikerstilla att en MKB fingar verksamhetens samlade miljépaverkan.”
MKB-direktivets huvudsyfte maéste alltsi anses vara att integrera miljéhinsyn i
tillstandsbeslut. Direktivet anammade dven en annan viktig funktion i den amerikanska
MKB:n. Artikel 5.3 stiller krav pa att verksamhetsutévaren ska presentera
huvudalternativen till verksamheten samt en motivering varfér en viss 16sning har valts

med beaktande av milj6effekter.

2.2 Grunderna i den svenska MKB-regleringen

2.2.1 En MKB:s funktion som beslutsunderlag och forhallandet till tillstandsprovningen

Fragan vad en MKB ir i svensk ritt besvaras enklast genom att ange dess syfte. Av 6 kap. 3
§ MB foljer att syftet med en MKB ir att identifiera och beskriva verksamhetens direkta
och indirekta effekter pa “manniskor, djur, vixter, mark, vatten, luft, klimat, landskap och
kulturmilj6" samt pa hushallningen med bl.a. mark och energi. Dessutom ska en MKB
mojliggdra en samlad bedémning av dessa effekter. Tanken dr ocksé att samspelet mellan
olika effekter ska beaktas.”

Innehallskraven for en MKB framgar av 6 kap. 7 § MB. En MKB ska innehalla de
uppgifter som krivs for att uppfylla syftet i 6 kap. 3 § MB. Om verksamheten kan antas
medféra en betydande miljopaverkan anger 6 kap. 7 § 2 st. MB vad som alltid maéste inga.
Bla. ska en MKB innehalla en beskrivning av verksamhetens lokalisering, utformning och
omfattning, uppgifter om verksamhetens inverkan pd miljon samt en redogorelse for
alternativa platser och utformningar av verksamheten. Upprikningen 1 6 kap. 7 § 2 st. MB
far, med vissa mindre avvikelser, anses motsvara MKB-direktivets krav.”

En MKB ir alltsi ett dokument som innehaller specifik, och relativt omfattande,
information om en viss verksamhet. For att gora skil f6r beteckningen ”’beslutsunderlag”
maste en MKB anvindas pa ett sdrskilt sitt — och visst dr det sa. Nédgot férenklat skulle det
kunna sdgas att MKB-krav foljer pa tillstindspliktiga verksamheter enligt 9, 11 och 12 kap.
MB, regeringens tillatlighetsprovning enligt 17 kap. MB samt provning av verksamheter

20 Bilaga IV 4 not 1 MKB-direktivet.

21 Kommissionen mot Spanien, Mal C-404/09 (p 78-80).

22 Prop 1997/98:45 del 2 s 693 £.

23 Jfr artikel 5 och bilaga IV. Se ocksa Michanek & Zetterberg s 192.
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inom sirskilda skyddsomraden enligt 7 kap. 28 2 § MB.** Om det féreligger ett MKB-krav
ska en MKB inga i verksamhetsutévarens ansdkan om tillstind for verksamheten.”

Enligt miljoprovningsférordningen (2013:251) gors tillstandsprévningen av miljofarlig
verksamhet av mark- och miljédomstolar och ldnsstyrelser. Verksamheter med
beteckningen ”A” tillstaindsprévas av mark- och miljddomstol, medan linsstyrelsens
miljoprévningsdelegation tillstindsprévar verksamheter som har beteckningen ”B”.*

Under tillstindsprovningen ska tillstindsmyndigheten ta stillning till om MKB:n
uppfyller kvalitetskraven i 6 kap. MB genom ett sirskilt beslut eller 1 samband med malets
avgérande.” Om MKB:n dr bristfillig kan tillstindsmyndigheten  féreligga
verksamhetsutévaren att komplettera. Om féreliggandet inte foljs eller om bristen ir
visentlig kan ansékan komma att avvisas.”” Hirigenom framtrider MKB:ns betydelse som
processforutsittning.”

Foregiende stycke kan ge intryck av att en MKB har stort inflytande Over sjilva
tillstandsprovningen. Hir maste det emellertid framhallas att tillstandsmyndigheten aldrig ar
bunden av uppgifterna i en MKB — detta alldeles oavsett hur dyster ldsningen dr ur
miljosynpunkt. Enligt 6 kap. 9 § 2 st. MB stills enbart ett krav pa att tillstindsmyndigheten
ska beakta MKB:n. Under tillstandsprévningen dr nimligen en MKB inte sa mycket mer dn
ett beslutsunderlag. Det 4r materiella bestimmelser som ytterst avgér om verksamheten far
komma till stind och bestimmer utformningen av villkor.’ Hirnist foljer en kortare

beskrivning av de mest centrala reglerna i detta avseende.

2.2.2° De allménna hénsynsreglerna

De allminna hinsynsreglerna 1 2 kap. 2—6 {§ MB miste betraktas som utgangspunkten for
bedémningen av en verksamhets tillitlighet.”! Dessa regler ir generellt utformade och
konstruerade si att en avvigning maste goras mellan miljdintressen och andra intressen.”
Verksamhetsutévaren ska bla. inforskaffa tillricklig kunskap om verksamheten, vidta
torsiktighetsmatt for att forebygga, hindra eller motverka skada eller oligenhet for
minniskor och miljé samt redogora f6r limplig lokalisering for verksamheten.

Enligt 2 kap. 7 § MB ska dessa krav — samt nagra andra — bli féremal fér en

24 Se 6 kap. 1 § MB. Det foljer MKB-krav i vissa andra situationer — se vidare 6 kap. 1 och 2 §§ MB.
256 kap. 1 § och 22 kap. 1 § 3 MB.

26 Se 1 kap. 3 och 6 §§ och 2-32 kap.

276 kap. 9 § MB.

28 Se 22 kap. 1 och 2 §§ och 19 kap. 5 § 1 och 2 MB.

2 Prop 1997/98:45 del 2 s 702 .

30 Michanek & Zetterberg s 51.

31 Ebbesson s 67.

32 Michanek & Zetterberg s 39.
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rimlighetsavvigning dir nyttan av dtgirderna vigs mot kostnaderna. Det finns siledes en
mojlighet att sdnka kraven 1 2 kap. MB om det skulle anses orimligt att uppfylla dem. Av 2
kap. 9-10 §§ MB framgéar dessutom den s.k. slutavvigningen. Aven om reglerna i 2 kap.
MB har beaktats kan det hinda att verksamheten medfér en sadan skada att den inte bor
tillatas. Reglerna i 2 kap. 9-10 §{§ MB kan beskrivas som en bedomningstrappa dir en viss
grad av skada kan rittfirdigas, eller godtas, under sirskilda forutsittningar. I 2 kap. 10 §
MB anges dock en absolut grins for hur skadlig verksamheten far vara — om verksamheten
paverkar det “allméinna halsotillstindet” far verksamheten aldrig tillitas oavsett nyttan den
medfor.

De allminna hinsynsreglerna dr alltsi av central betydelse for frigan om en
verksamhet Over huvud taget kan komma till stind. Enligt 2 kap. 1 § MB dr det
verksamhetsutévaren som ska visa att forpliktelserna i 2 kap. MB iakttas. Det placeras alltsa

en bevisbérda pa verksamhetsutovaren.

2.3 Det visentliga med helhetsbilder och alternativ — en inledande reflektion

Den utredning som verksamhetstovaren maste presentera for att uppfylla de materiella
kraven for tillstind  rubricerar Westerlund som en tillitlighetsutredning”.”
Tillatlighetsutredningen ska inte blandas ithop med en MKB. I praktiken gors sillan en
sadan uppdelning di en MKB anvinds som ett verktyg for att uppfylla de allminna
hinsynsreglerna.”* En MKB ir emellertid mycket mer 4n si. Ur teoretisk synpunkt, och inte
minst av pedagogiska skil, kan Westerlunds uppdelning tjdna ett syfte dven hir.

Visserligen finns vissa beroringspunkter mellan tillatlighetsutredningen och kraven pa
vad en MKB ska innehalla — men det ir inte fraga om en fullstindig 6verensstimmelse. Det
grundar sig pa att en MKB ska upprittas med utgangspunkt i 6 kap. 7 § MB och MKB-
direktivet. Dessa innehallskrav dr inte direkt kopplade till ndgon sirskild tillstandsprévning
— exempelvis “milj6farlig verksamhet” enligt 9 kap. MB — och dirmed inte heller de
materiella forutsittningar som ska vara uppfyllda i det enskilda fallet. Det kan dirfér uppsta
situationer dir en MKB innehaller uppgifter som gar utdver de materiella kraven som avgor
tillstindsfragan.”

Lagstadgade krav pa innehdll i ett beslutsunderlag som kanske aldrig beaktas av

tillstindsmyndigheten kan, vid en forsta anblick, framsti som en processekonomisk

33 Westerlund, MT 1999:2-3, s 307.
34 Ebbesson s 86.
3 Michanek & Zetterberg s 194.
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mardrom.” Dessutom kan det ifrdgasittas vad en MKB egentligen tillfér ur ett
héllbarhetsperspektiv. Avgorande fér om tillstaindsprévningssystemet som helhet ar
forenligt med principen om en hallbar utveckling bor ytterst vara en fraga for de materiella
reglerna som avgor tillstindsfrigan och utformningen av villkor.” Sjilvklart ir nigon typ av
utredning nédvindig for en korrekt bedémning av de materiella reglerna. Redan av 2 kap. 1
§ MB f6ljer emellertid ett krav pa att verksamhetsutOvaren ska presentera en
tillitlighetsutredning. Ar inte det tillrickligt eller vad kan egentligen en MKB tillféra?
Fragestillningen har svenska forhallanden som utgangspunkt. Fragan dr emellertid relevant
tor flertalet rittssystem dar det finns vida formaliserade krav pa vad en MKB ska innehalla
samtidigt som det dr materiella regler som avgor tillstandsfragan.

Denna skeptiska attityd gentemot MKB ir sjilvklart inte befogad. Redan det faktum
att MKB:n fick en sadan spridning virlden 6ver bor vara ett tillrickligt bevis. Detta
angreppssitt dr emellertid anvindbart for att forsta en MKB:s funktion och potential som
beslutsunderlag samt det visentliga med att fainga en verksamhets samlade miljépaverkan.

Som Westerlund framhaller dr miljokonsekvenser inom ett ekosystem ménga ganger
ett resultat av olika miljoeffekter som samverkar. En forstaelse f6r hur en verksamhet kan
komma att paverka ett ekosystem forutsitter ett holistiskt grepp om miljeffekter.” Utan
ett sadant grepp uppstar risken att en verksamhet beviljas tillstand till f6ljd av okunskap om
verksamhetens samlade miljopaverkan. Aven fér en verksamhet som beviljas tillstind
skapas battre forutsittningar att utforma villkor f6r verksamhetens bedrivande. Hirigenom
framtrider det visentliga med helhetsbilden och hur en MKB kan frimja hallbara
tillstandsbeslut.

For att exemplifiera en MKB:s potential i den praktiska tillimpningen kan
avvigningsregeln 1 2 kap. 9 § MB uppmirksammas. Om en verksamhet, trots
torsiktighetsatgirder, kan antas medfora oligenheter av visentlig betydelse f6r t.ex. miljon
krivs sirskilda skl for att tillstand ska beviljas. Av forfattningskommentaren foljer att det
ir de ”sammanlagda oligenheterna” som ska beaktas i avvigningen.” Lt siga att en
tillstandsprovning endast avser miljofarlig verksamhet. Dirutéver forutsitter verksamheten
grundvattenbortledning som paverkar vattennivan, vilket kan orsaka sittningar i marken.
Utan en MKB, som belyser helheten, riskerar tillstaindsprévningen att endast ticka de

miljokonsekvenser hianforliga till den del av verksamheten som ér féremal f6r provning. I

36 Jfr Westetlund, Festskrift till Per Henrik Lindblom, s 772.

37 Jfr Westerlund, En hallbar rittsordning: rittsvetenskapliga paradigm och tankevindor, s 53 f.
38 Westerlund, Festskrift till Per Henrik Lindblom, s 773.

3 Prop 1997/98:45 del 2 s 665.
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dessa fall kan tillimpningen av avvigningsregler som den i 2 kap. 9 § MB* bli missvisande
da fordelarna med verksamheten endast vigs mot vissa negativa aspekter av verksamheten
— nimligen de som gir att hinféra till den miljéfarliga verksamheten.”' For att korrekt vikt
ska hamna i miljdhinsynens vagskal ir MKB:n ett viktigt instrument. En MKB ska
tormedla information om de samlade milj6konsekvenserna orsakade av verksamheten som
helhet — dven de av kumulativ, indirekt och sekundir karaktir.”” Dirigenom kan ocksi
miljokonsekvenser hinférbara till vattenverksamheten beaktas.

Om MKB verkligen fungerar sa i praktiken dr en annan friga. Denna diskussion sparar
vi emellertid till senare. Viktigt i detta inledande skede av uppsatsen dr dock att en MKB
har potential att férmedla helhetsbilder, vilket kan tjana en viktig funktion trots att det ar
materiella regler som ytterst avgor tillstandsfragan.

En MKB ska ocksd beskriva alternativa 16sningar. Detta beskrivs ofta som en av de
viktigaste aspekterna.” Hérnberg Lindgren framhaller att genom att belysa alternativ skapas
mojligheter att viga for- och nackdelar med olika utformningar och lokaliseringar av en
verksamhet. Harigenom blir det enklare for tillstindsmyndigheten att skapa en helhetsbild
av verksamhetens miljépaverkan, vilket 1 sin tur 6kar mojligheterna att fatta beslut 1 linje
med principen om en hallbar utveckling.* Det far nog anses sant och egentligen ganska
fundamentalt i allt beslutsfattande som dr beroende av limplighetsavvigningar. Om
verksamhetsutévaren behéver reflektera 6ver och dokumentera alternativa 16sningar blir
det enklare for tillstandsmyndigheten och andra parter att bedéma limpligheten med det
alternativ som verksamhetsutévaren i forsta hand soker.

Michanek och Zetterberg lyfter ytterligare en visenlig funktion hos en MKB. Anta att
en MKB visar pa betydande negativa konsekvenser f6r miljon, men att tillstind, trots detta,
beviljas for verksamheten. I dessa situationer kan MKB:n indikera att de materiella regler
som styr tillstindsfragan inte dr dndamalsenliga i miljohinseende och dirmed bor ses Gver
av lagstiftaren.”” En MKB kan siledes fungera som ett betydelsefullt instrument fér den

miljorattsliga utvecklingen.

40 Jfr exempelvis ocksd 2 kap. 7 § MB dir omfattningen av miljdkonsekvenser kan péverka vilka
forsiktighetsmatt som maste vidtas.

41 Jfr Westetlund, Festskrift till Per Henrik Lindblom, s 774.

42 Se ovan under 2.1.

43 Se bl.a. Westerlund, Miljérittsliga grundfrigor 2.0, s 306.

4 Hoérnberg Lindgren s 101 f.

4 Michanek & Zetterberg s 51.
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3 Utgangspunkter for den komparativa analysen

En MKB:s grundliggande funktion som beslutsunderlag ér alltsa att integrera en tydlig
miljohdnsyn i beslutfattandet. Ur ett ekologiskt hallbarhetsperspektiv. har MKB stor
potential. Genom att férmedla en helhetsbild av verksamhetens miljopaverkan samt belysa
alternativa l6sningar skapas goda forutsittningar for att mojliggéra en bedémning av om
verksamhetens miljokonsekvenser haller sig inom hallbara ramar.*

Det hittills sagda maste emellertid betraktas som en utopisk bild. For att en MKB ska
tjana avsedd funktion édr det en forutsittning att den ér av tillrickligt god kvalitet och
innehaller ritt uppgifter. Svarigheterna med att ta fram ett underlag som belyser en
verksamhets samlade miljopaverkan ska inte underskattas. Ett beslutsunderlag som ar f6r
omfattande blir o6verskadligt och svart for tillstindsmyndigheten att beakta. En MKB kan
ocksa bli alltfor begrinsad eller brista i kvalitet. Under sadana férhallanden riskerar det
grundliggande syftet med en MKB att gi férlorat.*” Som framgatt ir en MKB mer dn bara
ett beslutsunderlag; det dr dven ett forfarande.

Internationellt anses inférlivandet av ett avgransningsforfarande (scoping”) i MKB-
proceduren vara en effektiv metod for att astadkomma en fullgod MKB. Syftet ir att,
utifrin omstidndigheterna i det enskilda fallet, nirmare bestimma vad en MKB ska
innehalla. Normalt ska ocks4 allminheten ges méjlighet att delta och ge synpunkter.” Ett
annat sitt att kvalitetssakra en MKB dr genom ett formaliserat granskningsforfarande dar
utformningen och tillrickligheten bedéms.” Avgrinsningsférfarandet dger siledes rum i
bérjan av MKB-processen och granskningsforfarandet aktualiseras nir en MKB har
upprattats.

I regel har en MKB inte nagon materiell betydelse for verksamhetens tillatlighet eller
fér utformningen av villkor, utan betydelsen ir framférallt av processuell karaktir.” For att
en MKB ska kunna uppfylla sitt syfte dr det alltsa en forutsittning att den utformas pa ett
indamalsenligt sdtt for tillstandsprévningen och att informationen beaktas av
tillstindsmyndigheten. Hir blir  kopplingen mellan MKB-proceduren och sjilva
tillstandsprovningen intressant.

I det foljande ska den svenska och finska ritten analyseras utifran dessa olika

funktioner. Fokus ligger pa att belysa skillnader och likheter mellan de olika rittssystemen.

46 Se Hornberg Lindgren s 111 f.

47 Hoérnberg Lindgren s 27.

48 Se bl.a. Sadler s 113 och Snell & Cowell, Environmental Impact Assessment Review 26 (20006), s 360.
49 Sadler s 122.

50 Ebbesson s 80.
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Inledningsvis ska dock ndgra ord sigas om grunderna i det finska systemet. Hur MKB-
system 1 sig dr konstruerade kan niamligen ocksa vara av betydelse nir indamalsenligheten

diskuteras.
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Del 3. Det svenska och det finska MKB-systemet — en
komparation

4 Den finska MKB-regleringen och tillstindsprévningen

4.1 Grunderna i Finlands MKB-reglering

I Finland regleras MKB i en sirskild MKB-lag”' (MKBL) och MKB-férordningen™. Enligt
1 § MKBL ir syftet med den finska MKB-regleringen att ”frimja bedémningen och ett
enhetligt beaktande av miljokonsekvenser vid planering och beslutsfattande och samtidigt
6ka medborgarnas tillging till information och deras méjligheter till medbestimmande”.”
Av forarbetena framgar vidare att syftet med lagen dr att foérhindra att skadlig
miljopaverkan éver huvud taget uppkommer.™

Av 4 § 1 mom. MKBL framgar, genom hinvisning till MKB-férordningen, vilka
verksamheter som alltid ska bli féremal f6r en MKB. Upprikningen av verksamheter i
torordningen far anses motsvara, och dven ga lingre dn, MKB-direktivets obligatoriska lista
pd verksamheter med MKB-krav.” Hir ror det sig alltsi om stérre verksamheter med
betydande miljépaverkan. Enligt 4 § 2 mom. MKBL ir det méjligt att besluta om en MKB
tor en verksamhet som inte finns upptagen i férordningen. Om verksamheten ”’sannolikt
toranleder betydande skadliga miljokonsekvenser” ska ett MKB-forfarande inledas. Vid
bedomningen ska hinsyn tas till verksamhetens egenskaper, lokalisering och
miljokonsekvensernas karaktir. Av 7 § MKB-forordningen foéljer narmare kriterier for
denna bedémning,.

Om verksamheten omfattas av MKB-krav enligt 4 § MKBL ska alltsa MKB-
torfarandet inledas. Férutom verksamhetsutdvaren ar den s.k. “kontaktmyndigheten” en
viktig aktor 1 det finska MKB-forfarandet. Det dr Narings-, trafik- och miljécentralen som
ir kontaktmyndighet i de flesta MKB-irenden.” Kontaktmyndigheten ansvarar for att
MKB-férfarandet genomférs.”” Vi gar senare i framstillningen in pa de olika stadierna i

MKB-processen. For tillfillet dr det tillrackligt att konstatera att om verksamheten omfattas

51 Lag om forfarandet vid miljokonsekvensbedomning (468/1994).

52 Statstadets forordning om fotfarande vid miljokonsekvensbedomning (713/20006).

53 Notera att i Finland 4r paragrafnumreringen i forfattningar i regel 16pande. Av den anledningen anges inte
kapitlet nir det hinvisas till specifik forfattningstext.

54 RP 319/1993, detaljmotivering 1.1, 1 §.

5 Jfr bilaga I MKB-direktivet och 2 kap. MKB-férordningen. Se ocksd Darpé m fl, FT 2009:3, s 347.

% Se 6 a { MKBL.

572§ 6 MKBL och 5 § MKB-f6rordningen.
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av det finska MKB-kravet ska verksamheten, som sidan, bli féremil f6r en MKB. MKB-
forfarandet utmynnar si smaningom i en MKB. Innehéllskraven framgar av MKB-
férordningen.” Det finska MKB-férfarandet anses avslutat da kontaktmyndigheten ger ett
utlitande om MKB:ns kvalitet och sinder det till verksamhetsutévaren.” Hur férhaller sig

da den finska MKB-proceduren till tillstindsprévningen?

4.2 Den finska tillstindsprévningen och kopplingen till MKB-regleringen

Inledningsvis ska uppmarksammas att Finland inte har nigon motsvarighet till miljébalken,
utan miljérittssystemet dr sektorspriglat.”’ Den finska miljoskyddslagen® (MSL) 4r den
sektorslag som ligger nirmast miljéfarlig verksamhet” enligt 9 kap. MB.” Fér enkelhetens
skull kommer fokus ligga pa MSL f6r att exemplifiera hur MKB-processen kopplas till
tillstandsprovningen.

MSL ska tillimpas pa verksamheter som orsakar eller kan orsaka férorening av miljon,
verksamheter som ger upphov till avfall samt verksamheter som behandlar avfall.” Enligt
28 § 1 mom. MSL foreskrivs en allmin tillstandsplikt f6r verksamheter som medfér 7risk
tor fororening av miljon”. Vilka dessa verksamheter dr regleras ndrmare i
miljoskyddsférordningen (169/2000).° Ordalydelsen i MSL ger intrycket av att 4ven andra
verksamheter dn de som finns upptagna i férordningen omfattas av tillstindsplikten — d.v.s.
alla verksamheter som medfér “risk for foérorening”. Av forarbetena foljer emellertid att
upprikningen i forordningen ir avsedd att vara uttdmmande.” For att tillstindsplikt ska
gilla enligt 1 mom. maste alltsa verksamheten omfattas av upprikningen i férordningen.
Aven om en verksamhet inte finns upptagen i forordningen krivs tillstind om
verksamheten kan ge upphov till vissa i lag angivna konsekvenser — t.ex. fOrorening av ett
vattendrag eller oskiliga besvir f6r omgivningen.”

Tillstaindsprovningen enligt MSL f6rdelas pa tvda myndigheter — regionférvaltningsverk
och kommunala miljévirdsmyndigheter.”” Fér uppsatsen ir endast regionférvaltningsverket

av intresse. Myndigheten ska nidmligen tillstandspréva verksamheter som kan antas

8 Se 9 och 10 §§ MKB-férordningen.

512 § MKBL.

0 Se RP 84/1999 s 7.

o1 Miljoskyddslag (86/2000).

250U 2009:10 s 674.

632 § MSL. Se 3 § MSL f6r definition av “férorening av miljon”.
64 Se 1 § MSL.

05 RP 84/1999 s 58.

66 Se 28 § 2 mom. MSL.

6723 § MSL.
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medféra betydande miljiopaverkan eller annars beréra ett stérre omrade.” Alltsa de
verksamheter som dessutom ska bli foremal fér ett MKB-forfarande.”

I likhet med 2 kap. MB innehéller MSL materiella regler avgorande for
tillstandsprovningen. Bla. ska verksamhetsutovaren ha tillricklig kunskap om
verksamhetens miljickonsekvenser’’ och en limplig plats ska viljas for verksamheten.”
MSL innehaller dessutom nagra forbudsregler. Om t.ex. en verksamhet, ensamt eller
tillsammans med andra verksamheter, medfér oligenheter fér hilsan eller medfor
betydande féroreningar av miljién far verksamheten inte tillitas.”

Enligt 35 § MSL ska verksamhetsutévarens tillstandsansokan innehalla utredning om
verksamheten och dess miljokonsekvenser.” Om det foreligger MKB-krav ska ansokan
dessutom innehélla en MKB.™ T likhet med svensk ritt ir MKB en processforutsittning.
Tillstindsmyndigheten far nimligen inte bevilja en verksambhet tillstaind innan den férfogar
éver en MKB och kontaktmyndighetens utlitande.” P4 detta sitt sammankopplas MKB-
processen med tillstindsprévningen. Diremot behéver tillstindsmyndigheten inte ha
tillgdng till en MKB eller kontaktmyndighetens utlitande om det dr uppenbart att
verksamheten inte kan tillitas mot bakgrund av de materiella bestimmelser som avgor
frigan.” Om det féljer ett MKB-krav ska tillstindsmyndigheten dessutom, enligt 52 § 3

mom. MSL, redogéra f6r hur MKB:n har beaktats 1 tillstindsbeslutet.

5 Kwvalitetssakrande funktioner i MKB-forfarandet

I bade Sverige och Finland ér det verksamhetsutovaren som ansvarar fér och bekostar
upprittandet av en MKB.” Verksamhetsutévaren ir emellertid inte helt utelimnad.
Verksamhetsutévaren maste genomga ett MKB-forfarande som kan péaverka utformningen
av MKB:n. I det foljande ska skillnader och likheter mellan de svenska och finska
kvalitetssikrande funktionerna i MKB-férfarandet analyseras. Inledningsvis f6ljer dock en

redogorelse for de krav som stills enligt EU-ritten.

8 Se 31 § MSL och 5 § miljoskyddsforordning (169/2000).

® Jfr ovan vad som sades om vilka verksamheter som kriver MKB. Se ocksi RP 84/1999 s 61 och
Vihervuori, Tidskrift, utgiven av Juridiska Foreningen i Finland 2000/1-2, s 114.
705 § MSL.

716 § MSL.

7242 § MSL.

73 Nérmare reglering finns i 3 kap. miljéskyddsférordningen.

7435 § mom. 3 MSL.

7513 § MKBL.

76 RP 319/1993, detaljmotiveting 1.1, 2 kap. 13 §.

77Se 6 kap. 10 § MB f6r Sverige och 10 och 22 §§ MKBL f6r Finland.
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5.1 MKB-direktivets krav och vigledande dokument

MKB-direktivets krav pa vad en MKB ska innehalla uttrycks i relativt vaga termer och det
kan vara svart for en verksamhetsutovare att veta vad som kravs i det enskilda fallet. De
krav som stills maste konkretiseras och kontrolleras pa ndgot vis. MKB-direktivet
innehaller dock ingen detaljreglering om hur kvalitetssikringen av en MKB ska
genomforas. Hir har allsta medlemsstaterna ett betydande utrymme att sjilva bestimma.

Av artikel 5.2 foljer emellertid ett minimikrav. Om verksamhetsutévaren begir det ska
ansvarig myndighet uttala sig om vad en MKB bo6r innehalla efter att samrad har hallits
med verksamhetsutovaren och vissa andra myndigheter. Kommissionen har, 1 ett
vigledande dokument’®, rekommenderat att medlemstaten infér ett avgrinsningsférfarande
om vad en MKB ska innehalla. Kommissionen anser til och med att ett
avgransningsforfarande dr av stor vikt for att en MKB ska fa en dndamalsenlig
utformning.” Enligt det vigledande dokumentet ska avgrinsningsforfarandet ske tidigt i
MKB-processen sa att myndigheter och den berérda allminheten har méjlighet att paverka.
Dessutom ska avgrinsningsférfarandet syfta till att belysa de potentiella miljokonsekvenser
som kan anses sirskilt viktiga och dirav kriver noggrannare utredning.”

MKB-direktivet stiller ocksa krav pa att myndigheter och den berérda allminheten®
ska fa méjlighet att ge synpunkter pa de uppgifter som limnas av verksamhetsutévaren.”
Sjilvklart kan de synpunkter som framkommer genom ett sidant deltagande frimja
kvaliteten pa en MKB.

Vad giller granskning av en MKB:s tillricklighet stiller MKB-direktivet inte nagra
detaljerade krav. Direktivet foreskriver egentligen bara vad som ska inga i en MKB. Aven
hir finns ett vigledande dokument® som rekommenderar att ett granskningsférfarande och

ett godkinnande av MKB:n inf6rs i medlemsstaterna.

5.2 Kvalitetssikrande funktioner i svensk ritt

5.2.1 Samrid och allménbetens deltagande
Innan verksamhetsutévaren bifogar MKB:n till tillstindsansékan ska den ha genomgatt ett

lagstadgat forfarande. Verksamhetsutovaren ska, enligt 6 kap. 4 § 1 st. 1 MB, samrada med

78 Europeiska kommissionen, Guidence on EIA: Scoping, 2001.

7 Europeiska kommissionen, Guidence on EIA: Scoping, 2001, s 15.

80 Europeiska kommissionen, Guidence on EIA: Scoping, 2001, s 16 f.

81 Se artikel 1.2(e) MKB-direktivet for vilka som avses med “berérd allminhet”.
82 Artikel 6.1 och 6.3 MKB-direktivet.

83 Europeiska kommissionen, Guidence on EIA: EIS Review, 2001.
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“linsstyrelsen, tillsynsmyndigheten och de enskilda som kan antas bli sirskilt berérda”.™

Enligt férarbetena ir det framférallt nirboende som avses med 7sirskilt berérda”.* Om
verksamheten kan antas medféra en betydande miljopaverkan ska samradet dven ske med
”de Ovriga statliga myndigheter, de kommuner, den allminhet och de organisationer som
kan antas bli berérda”.*® Vilka som kan antas bli berérda fir avgdras med hinsyn till
verksamhetens art och omfattning. Den kommun i vilken verksamheten planeras far alltid
anses ber6rd. Med den ”’berérda” allmianheten avses ett betydligt vidare krets d4n de som
kan antas 7sirskilt berérda”. Savil nirboende som annan ortsbefolkning kan omfattas. Vad
giller fragan vilka organisationer som omfattas dr det framforallt miljé- och
naturvirdsorganisationer som avses.”’

Den svenska samradskretsen dr sdledes ganska vid — sirskilt om verksamheten kan
antas medféra en betydande miljopaverkan. Enligt 22 kap. 1 § 3 MB ska tillstindsansékan
innehalla uppgifter om samradet. Verksamhetsutévaren ska redogbra fér vilka som har
deltagit och vad som har framkommit.* I férarbetena beskrivs samridet som en viktig
aspekt 1 verksamhetsutovarens arbete med att uppritta en MKB. Genom samridsparternas
synpunkter breddas nimligen de uppgifter som verksamhetsutévaren har att beakta.” For
att samradet ska kunna tjina avsedd funktion maste det genomféras i god tid innan MKB:n
upprittas och tillstindsansékan inlimnas.” T regel ska samradet genomféras s tidigt att
samradsparterna har en reell mojlighet att paverka verksamhetens utformning och
lokalisering.”' Lagtexten kan ge intryck av att samrad halls vid nigot enstaka tillfille.”” Av
forarbetena framgar dock att om verksamheten medfor en betydande miljopaverkan bor
samridet upprepas eller ske i etapper om det foreligger ett behov av detta.” Hur det ser ut i
praktiken — bade vad giller frigan om samrad ir en l6pande process samt om allminheten
engageras tillrickligt tidigt — dr en annan fraga. En inte helt ovanlig uppfattning ir att
samriden inte riktigt fungerar pa avsett vis.”

Innan  samradet inleds ska  verksamhetsutévaren  sinda  ldnsstyrelsen,

tillsynsmyndigheter och sirskilt berérda ett underlag med information om den planerade

84 6 kap. 4 § 1 st. 1 MB.

85 Prop 1997/98:45 del 1 s 282.

86 Se 6 kap. 4 § 1 st. 2 MB.

87 Prop 1997/98:45 del 2 s 697.

88 Prop 1997/98:45 del 2 s 872.

89 Prop 1997/98:45 del 1 s 285 f.

9 6 kap. 4 § 2 st. MB och jfr prop 1997/98:45 del 1 s 286.
91 Prop 1997/98:45 del 1 s 286.

92 Se 6 kap. 4 § MB.

93 Prop 1997/98:45 del 2 s 697 och prop 2004/05:129 s 44.
% Naturvardsverket, MKB under utveckling, s 22. Se vidare nedan under avsnitt 10.2 dér vissa brister i
praktiken uppmarksammas.
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verksamhetens lokalisering, omfattning, utformning och miljiépaverkan.” Mot bakgrund av
att underlaget ska 6verlimnas i ett tidigt skede av processen kan det inte bli fraga om ndgon
detaljerad information.”

Genom samrad kan verksamhetsutévaren fa tillgang till virdefull information och
synpunkter  gillande  MKB:ns  utformning och  omfattning.  Oavsett om
verksamhetsutévaren har forsokt tona ned miljékonsekvenser eller helt enkelt har missat
vissa aspekter kan allmdnheten tjina en kvalitetssikrande funktion genom att tippa igen

dessa kunskapsluckor. Samradsparterna kan alltsa tinkas belysa problem som annars inte

hade kommit upp till ytan.

5.2.2 Lansstyrelsen — en vigledande roll

Linsstyrelsen dr en central myndighet i MKB-férfarandet. Som framgatt ovan iar
linsstyrelsen alltid delaktig i samradet. Inte nog med det — linsstyrelsen har dven till uppgift
att ’verka for att miljokonsekvensbeskrivningen far den inriktning och omfattning som
behévs for tillstindsprévningen™.”” Linsstyrelsens vigledning dr emellertid inte nigon
garant for en indamalsenlig MKB. Aven om verksamhetsutévaren foljer linsstyrelsens rad
till punkt och pricka kan tillstindsmyndigheten gbra en annan bedémning om vad MKB:n
ska innehalla.” Linsstyrelsens vigledning 4r alltsi inte bindande for vare sig
verksamhetsutévaren eller tillstindsmyndigheten. Trots detta kan linsstyrelsens vigledning
tjana en viktig funktion. Linsstyrelsen ar en myndighet med bred kompetens pa
miljdomradet och med erfarenhet av MKB-arbete.” Av den anledningen bér linsstyrelsens
aktiva roll underlitta verksamhetsutévarens arbete med att uppritta en fullgod MKB.
Hirigenom framtrider ocksa linsstyrelsens kvalitetssikrande funktion.

Vilka krav som stalls pa linsstyrelsens vigledning mer konkret dr emellertid inte helt
klart. Naturvardsverket rapporterade om osakerhet 1 detta avseende redan nir miljébalken
befann sig i sin vagga och en slutsats var att linsstyrelsens vigledning inte var tillricklig.'”
Nuvarande bestimmelse — att linsstyrelsen ska 7verka f6r” en MKB:s inriktning och
omfattning — inférdes 2005. Det kan ifrdgasittas om dndringen egentligen bringar nigon
klarhet. Enligt forarbetena var atminstone syftet att fortydliga linsstyrelsens aktiva roll 1

avgransningsfasen av en MKB och dirigenom motverka problemet med bristfilliga MKB

%6 kap. 4 § 3 st. MB.

% Prop 2004/05:129 s 45.

976 kap. 5 § 1 st. MB.

9% Se 6 kap. 9 § och 22 kap. 1 och 2 §§ MB.

9 Jfr prop 1997/98:45 del 1 s 284.

100 Se Naturvardsverket, MKB under utveckling, s 27 ff. och 42 f.
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senare i tillstindsprocessen.'” Mot den bakgrunden kan man fa intrycket att linsstyrelsens
vigledning dr relativt ingdende. I nidsta andetag framhaller dock lagstiftaren att
vigledningen endast dr 6vergripande eftersom den ska limnas tidigt i MKB-processen.
Lagstiftaren verkar ocksa tagit hiansyn till linsstyrelsernas ridsla att hamna i en konsultroll
genom att framhalla att édndringarna inte forindrar det faktum att det dr
verksamhetsutovaren sjilv som ansvarar f6r MKB:n. Det dr ocksa virt att uppmirksamma
att det i forarbetena upprepade ganger betonas att linsstyrelsen ”b6r” — och alltsa inte
“ska” — ge vigledning.'”

Det gir nog att pasta att linsstyrelsens roll under avgrinsningsforfarandet inte ar sa
tydlig som det kunde Onskas. SLU (MKB-centrum) har ocksd genom empiriska
undersokningar visat att linsstyrelsernas medverkan 1 avgrinsningsfasen ir av varierande

kvalitet.'"”

En tinkbar forklaring till detta kan tinkas vara de otydliga kraven i lagtexten och
lagstiftarens forsiktiga uttalanden i forarbetena om lansstyrelsens vigledande roll. Fragan
har ocksa uppmirksammats av regeringen. Saval Miljoprocessutredningen som en relativt
ny departementspromemoria foreslar att linsstyrelsens funktion i avgransningsforfarandet
fortydligas  ytterligare.'” Enligt departementspromemorian  ska linsstyrelsen, pa
verksamhetsutévarens  begiran,  “redovisa  sin  bedémning 1  friga om
miljokonsekvensbeskrivningens omfattning och inriktning samt vilka som bor omfattas av
samridet”.'” Formulering framstir som bade rakare och klarare in nuvarande krav pa att
linsstyrelsen ska “verka for” att en MKB fiar en dndamalsenlig utformning. Sannolikt
innebidr dven forslaget att ett storre ansvar liggs pa linsstyrelsen i avgrinsningsfasen av en
MKB. Oavsett om verksamhetsutdvaren begir ett yttrande kommer linsstyrelsen
fortfarande att ha en generell skyldighet att verka f6r” att en MKB far en dndamalsenlig

utformning.lo(’

5.2.3 Granskningen av en MKB
Efter att samradet dr avslutat ska verksamhetsutévaren fardigstilla arbetet med MKB:n.

Nir en MKB har upprittats — och innan tillstandsprévningen paboérjas — ska den i regel

101 Prop 2004/05:129 s 55.

102 Prop 2004/05:129 s 55 f.

103 Se Hedlund & Johansson, Miljékonsekvensbeskrivning: aktérernas roller och betydelse, s 52, 55 och 73 f.
104 SOU 2009:45 s 236 samt departementspromemoria, Effektivare identifiering, beskrivning och bedémning
av miljékonsekvenser, s 120.

105 Departementspromemoria, Effektivare identifiering, beskrivning och bedémning av miljékonsekvenser, s
14 (6 kap. 36 §).

106 Departementspromemoria, Effektivare identifiering, beskrivning och bedémning av miljékonsekvenser, s

14 (6 kap. 37 §).
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kungéras och hallas tillginglig for allminheten.'”” P4 detta sitt far allmidnheten méjlighet att
granska MKB:n 1 dess slutgiltiga skick. Genom att utsitta en MKB for offentlighetens ljus
Okar verksamhetsutGvarens incitament att tillvarata allminhetens intressen vid
utformningen av den planerade verksamheten och MKB:n.'” Allminheten kan siledes
tjana en kvalitetssikrande funktion.

Den vyttersta kvalitetsgranskningen av den svenska MKB:n skots emellertid av
tillstindsmyndigheten. Som framgitt ska tillstindsmyndigheten, genom ett sirskilt beslut
eller 1 samband med malets avgérande, bedoma om MKB:n uppfyller kraven i 6 kap. MB.
Bedomningen ska goras fristiende fran sjilva tillstandsprovningen och tidpunkten for
beslutet beror pa omstindigheterna i det enskilda fallet. Om det foreligger en brist i en
MKB bor det meddelas si snart som méjligt'” — en MKB av tillricklig kvalitet var ju en
processforutsattning. Om en MKB godkinns kan det meddelas i samband med
tillstandsbeslutet.

I praktiken gar granskningen ofta till sa att tillstindsmyndigheten sinder MKB:n pa
remiss — en s.k. kompletteringsrunda — till vissa myndigheter som fir mojlighet att
kommentera MKB:ns innehall innan MKB:n och tillstindsansdkan kungors.'"” De
synpunkter som framférs under kompletteringsrundan tillmdts i regel stor vikt av
tillstindsmyndigheten.'"" T férarbetena lyfts linsstyrelsen fram som en viktig myndighet i
detta forfarande.'”” Det ir emellertid tillstindsmyndigheten som i slutindan tar stillning till
om en MKB ir godtagbar. Mark- och miljddomstolens ansvar under tillstandsprévningen
ar vidare dn sd. Enligt 22 kap. 11 § 2 st. MB ska domstolen verka for att utredningen i malet
far den omfattning som krivs. Bestimmelsen ger uttryck f6r den officialprincip som ska
prigla miljoprévningen.'

Enligt forarbetena bor tillstindsmyndighetens — stillningstagande om MKB:n
motiveras.'* Det dr dock tveksamt om lagstiftarens énskemal har fitt genomslag i
praktiken. Miljodepartementet rapporterar atminstone om att tillstandsmyndighetens
stillningstagande ofta har formen av en standardiserad skrivning i samband med

tillstindsdrendets avgérande.'

107 Se 6 kap. 8 § 1 st. MB.

108 Jfr prop 1997/98:45 del 1 s 292.

109 Prop 1997/98:45 del 2 s 703.

110 Se prop 1997/98:45 del 1 s 295, prop 2004/05:129 s 57 och SOU 2003:124 s 79.

m1SOU 2003:124 s 79 f.

112 Prop 1997/98:45 del 1 s 295.

113 Se Lindblom s 99 f. och prop 1997/98:45 del 2 s 876.

114 Prop 1997/98:45 del 1 s 294.

115 Departementspromemoria, Effektivare identifiering, beskrivning och bedémning av miljékonsekvenser, s
87.
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Tillstindsmyndighetens granskning avser bade innehallet och férfarandet. Exempelvis
har Miljé6verdomstolen ansett att MKB-forfarandet inte uppfyllde kraven i 6 kap. MB
efter att samrad genomférts med en alltfér sndv samradskrets. Tillstaindsansékan avvisades
da bristen inte kunde likas i efterhand.'"® Det finns #dven exempel pa dir
Miljéverdomstolen har reagerat mot brister i sjilva beslutsunderlaget. I MOD 2002:78
ansags utredningen av alternativ ofullstindig. Dirmed kunde inte tillstaindsfragan provas.

Miljo6verdomstolen har ocksd avgjort mal av mer principiell vikt. I NJA 2008 s 748
(MOD:s dom i malet) behandlades bl.a. frigan om hur omfattande en MKB ska vara i
torhallande till tillstandsprévningen. Bakgrunden var att Banverket ansékte om tillstind for
vattenverksamhet — grundvattenbortledning — f6r en del av den tunneldrivning som var
nédvindig vid byggandet av en ny pendeltigstunnel (’Citybanan”). Miljédomstolen
beviljade tillstind. Beslutet 6verklagades av sakigare som menade att tillstindsprévningen
hade fatt en alltfér sndv omfattning. Dels avsag tillstandsprévningen endast en del av den
grundvattenbortledning som skulle bli nédvindig for hela Citybanan. Dels provade
miljodomstolen endast de stérningar som var hinfoérbara till den tillstandspliktiga delen av
verksamheten (grundvattenbortledningen). Domstolen tog dock ingen hinsyn till buller,
vibrationer och utslipp som sjilva tunneldrivningen kunde ge upphov till. Ett annat
problem var MKB:n. Den var ocksa begrinsad till den tillstandspliktiga delen av
verksamheten.

Vad forst giller tillstindsprovningens omfattning framholl domstolen att samtliga
storningar som en verksamhet kan ge upphov till — alltsa inte bara de stérningar som ticks
av den tillstandspliktica delen av verksamheten — kan beaktas inom ramen for
tillstandsprovningen. Det var vidare inte limpligt att dela upp prévningen av
vattenverksamheten pa olika tillstindsprévningar eftersom den samlade bilden av
Citybanans grundvattenbortledning d4 kunde g4 forlorad. Aven MKB:ns sniva avgrinsning
underkindes. Miljéoverdomstolen tolkade MKB-direktivet konformt och framhéll att
MKB:ns omfattning inte avgors av den tillstaindspliktiga delen av verksamheten. MKB:n
ska beskriva verksamheten som helhet. Dirfér skulle MKB:n omfatta de
miljokonsekvenser som gick att hinfora till den miljofarliga verksamheten savil som

konsekvenserna av den samlade grundvattenbortledningen.

116 MOD 2002:15.
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5.3 Kvalitetssikrande funktioner i finsk ratt

5.3.1 Bedomningsprogram, allmanbetens deltagande och kontaktnyndighetens utlatande

Den finska MKB-processen boérjar med att verksamhetsutévaren utarbetar ett s.k.
“bedémningsprogram”.''” Bedémningsprogrammet ska bla. innehélla uppgifter om den
planerade verksamheten, dess lokalisering, alternativa losningar samt information om
miljon och en redogérelse f6r de utredningar som har gjorts eller planeras angdende
miljokonsekvenser. Dessutom ska verksamhetsutGvaren ange pa vilket sitt allmdnheten kan
delta i bedomningsforfarandet.'® Av forarbetena foljer vidare att bedémningsprogrammet
ska utformas pa ett overskidligt och littbegripligt sitt.'"” Bedémningsprogrammet kan
betraktas som ett fOrsta utkast av det dokument som sia smaningom kommer att bli en
MKB.

Efter att verksamhetsutovaren har firdigstillt bedomningsprogrammet ska det
6verlimnas till kontaktmyndigheten. Det ska ske i ett sa tidigt skede som méjligt, och innan
verksamhetsutévaren har kommit alltfér lingt i planeringsprocessen av verksamheten.'”’
Tanken verkar vara att verksamhetsutévaren inte ska hinna ldsa sig vid en viss utformning
eller lokalisering av verksamheten innan kontaktmyndigheten tar del av underlaget.
Kontaktmyndighetens uppgift dr sedan att kungdra att bedomningsprogrammet har
inkommit. I kungorelsen ska det anges en tidsram — minst 30 dagar och lingst 60 dagar —
inom vilken myndigheter och allminheten har tillfille att ge synpunkter.
Kontaktmyndigheten ska vid behov inhdmta vissa uttalanden om bedémningsprogrammet.
Kommuner som berérs av verksamheten ska alltid erbjudas tillfille att yttra sig.'*! Av 2 § 7
MKBL f6ljer dven att andra myndigheter, sammanslutningar och stiftelser samt andra vars
forhallanden kan paverkas av verksamheten ska medverka i detta samrad.

Efter att tidsfristen for allmdnhetens deltagande har gatt ut ska kontaktmyndigheten
inom en ménad utfirda ett utlitande om bedémningsprogrammet. Kontaktmyndigheten
ska hir peka pd eventuella kompletteringsbehov och vad som behéver utredas mer
ingdende. Utlatandet ska dessutom innehélla en sammanstillning av de asikter som
framférts av myndigheter och allminheten.'” T motiven betonas att kontaktmyndighetens
utlitande ska utformas med omsorg.'” Kontaktmyndigheten fyller siledes en vigledande

funktion i ett tidigt skede av processen genom att ange riktlinjer f6r den fortsatta MKB-

178 § MKBL.

118 9 § MKB-férordningen.

119 RP 319/1993, detaljmotivering 1.1, 2 kap. 8 §.
120 8 § MKBL.

1218 2 § MKBL.

1229 § MKBL.

123 RP 210/2005 s 7.
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processen.  Det  finska ~ MKB-systemet innechadller  alltsi  ett  obligatorisk

avgransningsforfarande av en MKB.

5.3.2 Upprittandet av en MKB och granskningsforfarandet
Verksamhetsutévaren ska, med utgingspunkt 1 bedomningsprogrammet och
kontaktmyndighetens utlitande, vidta nddvindiga utredningar. Samrad ska dven héllas med
parter vars intressen kan paverkas eller pekades ut i kontaktmyndighetens utlatande.

124

Direfter ska MKB:n upprittas. " Det maste emellertid papekas att kontaktmyndighetens
utlatande om vad en MKB ska innchalla inte pa ndgot sitt dr bindande for
verksamhetsutévaren. I férarbetena framhalls dock att verksamhetsutovaren ska motivera
eventuella avsteg frin kontaktmyndighetens bedémning i MKB:n.'*’

Det ligger emellertid 1 verksamhetsutévarens eget intresse att tillmita
kontaktmyndighetens utlitande betydelse. Samma myndighet har nimligen till uppgift att
kvalitetsgranska MKB:n."”® Som nimndes ovan avslutas det finska MKB-férfarandet med
att kontaktmyndigheten ger ett utlitande om en MKB:s tillricklighet. Granskningen ska
ocksi avse om MKB-forfarandet har genomforts pa ett korrekt sitt.'”’ I praktiken brukar
verksamhetsutévare, innan det formella granskningsforfarandet inleds, sdnda
kontaktmyndigheten ett utkast av den upprittade MKB:n som kontaktmyndigheten sedan
kommenterar.'” Hirigenom har verksamhetsutévaren mojlighet att tgirda brister innan
kontaktmyndigheten meddelar det formella utlitandet.

Den allmidnhet och de myndigheter som medverkade vid bedomningen av
bedomningsprogrammet medverkar dven under detta stadium. Enligt 11 § MKBL ska
kontaktmyndigheten kungéra att verksamhetsutovaren limnat in en MKB. Sedan f6ljer en
tidsfrist — minst 30 dagar och lingst 60 dagar — dir allmdnheten och myndigheter har
mojlighet att ge synpunkter. I likhet med kontaktmyndighetens utlitande om
bedémningsprogrammet ska utlitandet om MKB:n innehalla en sammanstillning av de
synpunkter som inkommit."”’

Efter att kontaktmyndigheten limnat sitt utlatande ir MKB-forfarandet avslutat. Ett
avslutat MKB-forfarande dr emellertid inte detsamma som en MKB:s definitiva

godkinnande. Kontaktmyndigheten kan varken godkinna eller underkidnna en MKB i

12410 § MKBL.

125 RP 319/1993, detaljmotivering 1.1, 2 kap. 8 §.

126 12 § MKBL.

127RP 319/1993, detaljmotivering 1.1, 2 kap. 12 §.

128 Kokko, Vinbok till Jan Darpé & Gabriel Michanek, s 296 och Pélénen, Environmental Impact
Assessment Review 26 (2006), s 485 (not 20).

12912 § MKBL.
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nigon formell mening.” Det ir den myndighet som tillstindsprévar verksamheten enligt
aktuell sektorslag som tar stillning till om utredningen dr tillricklig f6r prévningen. Om
utredningen anses otillricklig kan tillstindsmyndigheten begira in ytterligare uppgifter eller

sjilvmant géra utredningar.''

Tillstaindsmyndighetens bedomning av utredningen verkar
inte vara specifikt inriktad pa de kvalitetskrav som stills pa en MKB enligt MKB-lagen.
Tillstaindsmyndigheten tar snarare stillning till om malets samlade utredning ar tillrdcklig
for att bedoma tillatligheten av verksamheten enligt aktuell sektorslag.'”

Av 17 § MKBL f6ljer dock att ett beviljat tillstand kan &verklagas om en MKB ir
bristfillig i vdsentliga delar. Bristfilligheten kan avse savil innehallet i MKB:n som sjilva

forfarandet.”

Trots att det inte foljer uttryckligen av den finska lagtexten sker alltsa en
kvalitetsgranskning av. MKB:n dven under tillstaindsprévningen. Den finska Hogsta
torvaltningsdomstolen uppfattar emellertid kontaktmyndigheten som den primira
granskaren av MKB och tillmiter dess utlitande stor betydelse.™* Till det framhaller
Pélonen att om kontaktmyndigheten anser att en MKB dr godtagbar ska det mycket till
innan en Overinstans dndrar tillstindsmyndighetens beslut att bevilja en verksamhet
tillstind pa den grunden att MKB:n ir ofillricklig.” Kokko framhaller dessutom att
tillstindsmyndighetens bedémning ofta ir blygsam till f6ljd av begrinsade resurser.” Om
kontaktmyndighetens utlatande dr grundat pa tillf6rlitlig och gedigen information kommer
darfor den finska tillstindsmyndigheten i regel att f6lja utlatandet.

Som Kuusiniemi framhaller dr tillstindsmyndighetens och besvirsinstansernas
mojlighet att géra en egen bedémning av utredningens tillricklighet beroende av den
sakkunskap som finns att tillgd.”" I miljoskyddsmal dir det foreligger MKB-krav ir det,
som framgatt, regionférvaltningsverken som dr tillstindsmyndighet. Som administrativ
myndighet finns dir sakkunskap pa miljdomradet. Vasa forvaltningsdomstol och finska

HFD ir &verinstanser i miljéskyddsmal.'”® Dessa domstolar har ocksi teknisk och

130 Se Vihervuori, Public Environmental Law in the European Union and the United States: A Comparative
Analysis, s 155 och Darp6 m fl, FT 2009:3, s 347.

131 41 § 2 st. MSL, 31-33 §§ forvaltningslag (434/2003) och jfr RP 84/1999 s 68.

132 Jfr Kokko, Vinbok till Jan Darp6 & Gabriel Michanek, s 299.

133 RP 210/2005 s 10.

134 HFD 2002:64 (referat av Polonen, Environmental Impact Assessment Review 26 (20006), s 485). En
sammanfattning pa svenska av rattsfallet finns visserligen tillginglig pa
http://finlex.fi/sv/oikeus/kho/vuosikitjat/2002/200202638 (2014-02-25), men ditemot omfattas inte den
for denna uppsats relevanta aspekten av sammanfattningen — dirav andrahandskallan.

135 Polonen m fl, Environmental Impact Assessment Review 31 (2011), s 123. Jfr ocksa RP 210/2005 s 10.

136 Kokko, Vinbok till Jan Darp6é & Gabriel Michanek, s 304 f.

137 Kuusiniemi, Vinbok till Jan Darp6 & Gabriel Michanek, s 333.

138 Se 96 § MSL.
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naturvetenskaplig sakkunnighet.'” Tyngdpunkten i den finska kvalitetssikringen av en
MKB ligger forvisso pa kontaktmyndigheten. Trots detta saknar alltsa inte
tillstindsmyndigheten och Overinstanser mojligheter att ifragasitta och kontrollera

kontaktmyndighetens bedomning.

6  Likheter och skillnader mellan Sverige och Finland

6.1 Likheter — endast p4 ett 6vergripande plan

Enligt Miljobalkskommittén foreligger stora likheter mellan det svenska och finska MKB-
forfarandet.'”’ Dessa likheter maste emellertid anses vara av generell natur. I bide Sverige
och Finland ir det verksamhetsutévaren som ytterst ansvarar for att en MKB genomfors.
Dessutom dr allminheten delaktig i bdda lindernas MKB-processer. Det senare ir
emellertid inte si mirkligt. Sidana krav foljer redan av MKB-direktivet.'"' T enlighet med
EU:s vigledande dokument tillimpar savdl Sverige som Finland nagon form av
avgransnings- och granskningsférfarande. Direfter minskar likheterna. Det kan ifragasittas
om inte Miljébalkskommittén éverskattade de gemensamma dragen nigot. Atminstone
verkar de ha underskattat de mera betydande skillnaderna som doljer sig under ytan. I det
foljande ska dessa skillnader lyftas fram. De bada MKB-systemen ska ocksa stillas mot
MKB-direktivets krav.

6.2 Avgrinsningsfoérfarandet

Klart dr att avgrinsningsforfarandet av en MKB ska tjdna en kvalitetssikrande funktion i
bade Sverige och Finland. Diremot dr avgrinsningsforfarandena konstruerade pa olika sitt.
Den finska ordningen gir lingre an MKB-direktivet i det hir avseendet. Enligt artikel 5.2
ska, som framgitt, ansvarig myndighet, pa verksamhetsutévarens begiran, yttra sig Over
MKB-innehallet efter att vissa myndigheter har hoérts. I Finland ger ju kontaktmyndigheten
alltid ett utlitande om vad en MKB boér innehalla. Den svenska regleringen saknar en
uttrycklig reglering med inneborden att verksamhetsutovaren kan begira ett yttrande frin
linsstyrelsen. Sverige far emellertid anses uppfylla direktivets krav — dven om det inte
framgar tydligt. Fragan uppmirksammades i forarbetena till miljobalken. Lagstiftaren ansag

att allminna forvaltningsrittsliga principer redan uppfyllde direktivets krav pa vigledning

139 5 och 12 §§ lag om forvaltningsdomstolarna (430/1999) och  1-2 §§ lag om hogsta
forvaltningsdomstolens sakkunnigledamoter (1266/20006).

140 Se SOU 2003:124 s 84.

141 Artikel 5 och 6 MKB-direktivet.
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frin ansvarig myndighet och dirmed var en uttrycklig reglering inte nédvindig.'* Som
nimndes ovan kan detta komma att fortydligas i den svenska ritten inom en inte alltfér
avligsen framtid."” Problemet for Sveriges del ir inte avsaknad av vigledning, utan
mojligtvis kvaliteten pa den som erbjuds.

Som framgatt stiller Sverige férhédllandevis laga krav pa linsstyrelsens vigledning.
Linsstyrelsen ska “verka for” att en MKB fir en dndamalsenlig utformning.
Kontaktmyndigheten ska, i likhet med linsstyrelsen, ange riktlinjerna f6r det fortsatta
MKB-arbetet i ett tidigt skede av MKB-processen. Diremot ska kontaktmyndighetens
vigledning utformas med omsorg och ha formen av ett utlatande. Att utlatandet tillmits
stor betydelse framgir av att verksamhetsutévaren ska motivera eventuella avsteg fran
kontaktmyndighetens bedémning. Det som utmairker det finska avgrinsningsférfarandet ar
alltsda att kontaktmyndigheten spelar en mer framtridande roll i jimférelse med
linsstyrelsen. I Finland r6r det sig om ett obligatoriskt avgrinsningsférfarande dir
kontaktmyndigheten har en klar uppgift. I Sverige édr linsstyrelsens skyldighet att ge
vigledning av ett mer generellt slag och skiljer sig inte speciellt mycket fran den skyldighet
som annars giller inom allmén férvaltningsritt.

Fragan dr hur den svenska ritten forhaller sig till MKB-direktivet.
Vigledningsskyldigheten enligt artikel 5.2 dr forvisso generellt formulerad — ansvarig
myndighet ska ’yttr[a] sig om de uppgifter exploatéren ska lamna” efter att myndigheten

har ridgjort med vissa andra myndigheter.'*

Det kan emellertid ifragasittas om inte
formuleringen ger uttryck for ett tydligare avgrinsningsférfarande, som utmynnar i ett mer
konkret utlaitande fran ansvarig myndighet, dn vad som foljer av den svenska ritten. I
artikel 5.2 betonas dessutom att den ansvariga myndighetens yttrande inte hindrar att
ytterligare uppgifter kan krivas i ett senare skede. Att det fanns ett behov av ett sadant
tortydligande indikerar att direktivet asyftar vigledning som édr av mer kvalificerat slag dn av
rent generell natur. Kommissionens vigledande dokument pekar ocksa i den riktningen.
Dir framhalls att ansvarig myndighet ska limna en “’scoping opinion” om vad en MKB ska
innehalla utifrin innehillskraven i artikel 5 och bilaga IV."® Om Sveriges krav pa
linsstyrelsens vigledning uppfyller MKB-direktiv maste det anses vara med forhallandevis
liten marginal. Hirvidlag dr den finska ordningen enklare att férena med direktivet. Som

framgick under avsnitt 5.2.2 foreslas det dock i en departementspromemoria att

linsstyrelsens vigledande skyldighet fortydligas. Den foreslagna lydelsen anses mer forenlig

142 Se prop 1997/98:45 del 1 s 286 f.

143 Se avsnitt 5.2.2.

144 Jfr ocksa ovan avsnitt 5.1.

145 Furopeiska kommissionen, Guidence on EIA: Scoping, 2001, s 12.
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med direktivet.'*

En annan skillnad mellan lindernas avgrinsningsférfaranden ir att det finska dr mer
formaliserat. Grunden f6r kontaktmyndighetens utlitande, och vad allminheten har att
kommentera, dr nimligen ett bedomningsprogram med krav pa ett relativt specificerat
innehall. Det uppstills dessutom fasta tidsramar for allminhetens deltagande och
kontaktmyndighetens utlitande. I Sverige ska verksamhetsutovaren ocksda presentera ett
samridsunderlag. Kraven pa detaljrikedom #r dock ligre 4n i Finland.""” Det uppstills inte
heller nagra fasta tidsramar fOr avgrinsningsforfarandet 1 6vrigt. Tanken 1 den svenska
ordningen dr snarast att verksamhetsutovaren ska samrada 1 tillricklig utstrickning och
dirigenom upplysas om vad som ir viktigt att behandla i MKB:n. I jimférelse med Finland
ar det svenska avgriansningsforfarandet ganska 16st reglerat och det liggs ett storre ansvar
pa verksamhetsutévaren och samradsparterna.

Frigan dr dd varfor Sverige och Finland har olika synsitt gillande myndigheters
inblandning i avgrinsningsforfarandet. For det forsta finns vissa attitydskillnader. Aven om
Sverige inser det betydelsefulla med en aktiv myndighet i inledningen av MKB-processen
bévar lagstiftaren for att forsitta linsstyrelsen i en konsultroll. Av den anledningen betonas
att lansstyrelsens vigledning endast dr av en Overgripande karaktir och att det ar

. . .. 148
verksamhetsutovaren som biar ansvaret for MKB:n.

Den finska lagstiftaren visar inte
prov pa samma radsla. Istillet understryks vikten av att kontaktmyndighetens utlitande ér
vilutformat eftersom en bristfillig MKB ir besvirsgrundande.'” Fér det andra kan
kontaktmyndighetens centrala roll vara ett resultat av den sektorspriglade miljoritten. Som
Hollo framhaller dr behovet av en samordnande myndighet under MKB-férfarandet storre
da tillstandsmyndigheten varierar beroende pa vilken sektorslag som aktualiseras.'
Sammantaget har Sverige lagt huvudansvaret f6r MKB-processens framatskridande pa
verksamhetsutévaren.  Aven i  Finland ligger det  yttersta ansvaret pi

. 151
verksamhetsutovaren.

I den finska MKB-processen ir det emellertid, som Hollo
uttrycker det, kontaktmyndigheten som ir “regisséren”.’”® Avgrinsningsforfarandet ar
dessutom obligatoriskt och mer formaliserat. Kontaktmyndigheten verkar alltsa ha intagit

den roll i det finska systemet som den svenska lagstiftaren helst vill undvika — nimligen

146 Departementspromemoria, Effektivare identifiering, beskrivning och bedémning av miljékonsekvenser, s
85.

147 6 kap. 4 § 3 st. MB och jfr prop 2004/05:129 s 45.

148 Prop 2004/05:129 s 56.

149 RP 210/2005 s 7.

150 Hollo, Miljckonsekvensbeskrivning — i ett rittsligt perspektiv, s 211.

151 PSlonen m fl, Nordisk Miljorittslig Tidskrift 2013-2, s 55.

152 Hollo, Miljckonsekvensbeskrivning — i ett rittsligt perspektiv, s 211.
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ndgot som kan liknas vid en konsultroll.

6.3 Granskningsfoérfarandet

Béde Sverige och Finland har, i linje med kommissionens vigledande dokument, infért ett
granskningsforfarande i MKB-processen. Den mest uppenbara skillnaden mellan de bada
ordningarna ror tidpunkten for kvalitetssikringen. Tyngdpunkten i den finska granskningen
ligger i det avslutande skedet av det MKB-forfarande som foregar tillstandsprévningen. I
svensk ritt dr det forst under sjilva tillstindsprévningen som en MKB blir féremal for
granskning fran en myndighet.

Formellt dr skillnaderna mellan de bada systemen inte sa stora som de forst kan verka.
Kontaktmyndighetens utlitande kan nidmligen inte jimstillas med ett formellt beslut om
MKB:ns kvalitet. Nir allt kommer omkring dr utlitandet inte mycket mer dn ett omdéme
om MKB:n uppfyller MKB-regleringens krav. I likhet med den svenska ordningen dr det
tillstindsmyndigheten som 1 slutindan avgdr fraigan om MKB:ns tillridcklighet. Virdet av
kontaktmyndighetens omdéme ska emellertid inte underskattas. En verksamhetsutovare
som blundar f6r kontaktmyndighetens krittkk och tar en undermalig MKB till
tillstandsprovningen, kan ofta utga fran att tillstindsmyndigheten kommer att folja
kontaktmyndighetens linje. En MKB far dock, i likhet med den svenska ordningen, sitt
formella godkinnande eller underkinnande forst under tillstindsprovningen. Teoretiskt
kan alltsa tillstaindsmyndigheten avvika fran kontaktmyndighetens bedémning.

I wvarken Sverige eller Finland finns ett uttryckligt lagstadgat krav pa att
tillstindsmyndigheten ska ange de nidrmare skilen till varfér en MKB anses tillricklig.
Enligt finsk ritt ska det av tillstandsbeslutet emellertid framga ”hur bedémningen (MKB:n)
har beaktats” (mitt fortydligande) i tillstindsprovningen.'” Visserligen kan lydelsen
toranleda att tillstindsmyndigheten redovisar informationen fran MKB:n och varfér den
anses tillracklig, men det ar tveksamt om formuleringen ger stéd f6r nagot absolut krav. Av
svenska forarbeten framgér, som nimnts,”* att det 4r viktigt att stillningstagandet om en
MKB motiveras. Detta har emellertid inte fatt genomslag i praktiken. Bade i Finland och 1
Sverige verkar istillet ett beviljat tillstind vara det yttersta beviset pa att en MKB har
godkints. Om tillstand vigras kan det ha flera orsaker — dir en MKB:s otillricklighet kan
vara en av dem. Som framgitt ligger dock tyngdpunkten i det finska granskningsforfarandet

pa kontaktmyndigheten. Under granskningen stannar inte kontaktmyndigheten vid att

153 52 § 3 mom. MSL.
154 Se ovan under avsnitt 5.2.3.
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endast konstatera att MKB:n idr godtagbar, utan i regel anges de narmare skilen till varfor
den ir av tillricklig kvalitet.'”

I svenska 6gon kan det uppfattas som mirkligt att den huvudsakliga granskningen av
en MKB inte sammanfaller med den definitiva bedémningen av om den ir godtagbar. Vad
ar vitsen med en ingripande granskning pa ett tidigt stadium om tillstindsmyndigheten utan
vidare kan frainga bedémningen? I Finland var man inte omedveten om denna invindning,
och frigan om vilken rittsverkan som skulle vara kopplad till kontaktmyndighetens
utlatande var ingen sjilvklarhet vid tiden f6r MKB-regleringens inférande. I sjilva verket
ridde stora motsittningar under lagstiftningsarbetet.'” Anledningen till den valda 16sningen
var intresset av flexibilitet och effektivitet i MKB-processen. Om en MKB skulle fa sitt
definitiva godkdnnande i MKB-processen skulle en 6verklaganderitt behéva kopplas till
beslutet."”” En annan anledning till den valda ordningen kan férmodas vara det olyckliga i
att lata en myndighet pa ett tidigt stadium binda tillstandsmyndigheten i ett senare skede.
Om det drojer mellan kontaktmyndighetens utlitande och sjilva tillstandsprévningen
riskerar en MKB att bli inaktuell.”™ Under sidana férutsittningar faller det sig naturligt att
tillstaindsmyndigheten har méjlighet att stilla kompletteringskrav.

Sammanfattningsvis blir en MKB i Finland féremal fér en granskning innan
tillstandsprovningen  dger rum. Trots  kontaktmyndighetens  granskning  har
tillstindsmyndigheten, 1 likhet med den svenska ordningen, mojlighet att géra en egen

bedémning av tillrickligheten.

6.4 Nagot om den grundliggande skillnaden

Som antytts 1 det foregiende skiljer sig MKB-systemen ocksd pa ett grundliggande plan.
Mot bakgrund av att denna grundliggande skillnad kan ha stor betydelse fér MKB-
systemets dndamalsenlighet som helhet ska detta fortydligas.

Den finska MKB-processen kan beskrivas som en separat process vid sidan om
tillstandsprovningen. Vilka verksamheter som dr MKB-pliktiga regleras uteslutande av
MKB-regleringen — och utan nidgon direkt koppling till om verksamheten ir tillstandspliktig

eller inte. Dessutom anses MKB-foérfarandet avslutat innan sjilva tillstindsprovningen tar

155 Jfr RP 319/1993, detaljmotivering 1.1, 2 kap. 12-13 §§.

156 Hokkanen & Jantunen, Journal of Environmental Assessment Policy and Management (dec, 2012), s 7.
Detta dr en andrahandskilla och grundad pa Jantunen & Hokkanen, YV A-lainsdddinnén toimivuusarviointi.
Ympiristovaikutusten arviointimenettelyn toimivuus ja kehittdmistarpeet, 2010.

157 Vihervuori, Public Environmental Law in the European Union and the United States: A Comparative
Analysis, s 155.

158 Jfr Darp6 m fl, FT 2009:3, s 348.
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vid.

Det ser annorlunda ut i Sverige. Som nimndes redan i avsnitt 2.2.1 ar MKB-kravet
kopplat till tillstindsplikten f6r en specifik verksamhet. Vidare dr det tillstindsmyndigheten
som ska ta stillning till om MKB:n uppfyller kvalitetskraven i 6 kap. MB. Eftersom
tillstindsmyndighetens beslut inte kan &verklagas sirskilt'” avslutas egentligen inte MKB-
processen forrin tillstindsmyndigheten beslutar i tillstandsfrigan. Det svenska MKB-
systemet 4r alltsa integrerat 1 den bemirkelsen att MKB-férfarandet hanteras helt inom
ramen for tillstindsprocessen.'®’

Pa sitt och vis flyter MKB-processen in i tillstaindsprévningen dven i Finland. Den
finska kontaktmyndigheten kan varken godkidnna eller underkinna en MKB i nigon
formell mening, utan det ar tillstindsmyndigheten som har sista ordet. Dessutom ar en
MKB, i likhet med svensk ritt, en processforutsittning. Mot den bakgrunden kan
ifragasiattas om det fortfarande dr korrekt att hdvda att den finska MKB-processen ir
separat. Fran svenskt perspektiv ligger det ndra till hands att sdga att forfarandet ar avslutat
forst nir en MKB har fatt sitt definitiva godkdnnande. Hir missar man dock atminstone
tva saker.

For det forsta maste det aterigen uppmairksammas att en MKB ér dels ett dokument,
dels ett forfarande. I Finland dr det MKB-férfarandet som avslutas genom
kontaktmyndighetens utlitande. Direfter kan verksamhetsutévaren ta MKB:n till
tillstandsprovningen. Sverige har inte denna uppdelning. Tillstindsplikten initierar MKB-
processen och tillstindsprovningen  avslutar den. For det andra  tillmits
kontaktmyndighetens utlitande en stor betydelse i den efterféljande tillstandsprévningen. I
praktiken far alltsa en MKB ofta sitt definitiva godkidnnande genom kontaktmyndighetens
utlatande. Av dessa anledningar ir det korrekt att beskriva den finska MKB-processen som
ett separat forfarande.

Fragan dr da varfoér Sverige valde att integrera MKB-forfarandet i tillstandsprévningen,
medan Finland konstruerade ett separat MKB-férfarande. Svaret ligger nog delvis i hur
respektive tillstindssystem i Ovrigt dr systematiserat. Som framgatt dr den finska miljoritten
mer sektorspriglad. Manga ganger ricker det darfor inte att verksamhetsutévaren séker
tillstand enligt MSL. En MKB kan behévas for prévning enligt andra lagar — t.ex.

vattenlagen'® eller markanvindnings- och bygglagen'®. Till f6ljd av detta kan det falla sig

1596 kap. 9 § MB.

160 Tfr Darp6 m fl, FT 2009:3, s 347 £.

161 11 kap. 3 § 2 st. vattenlag (587/2011). I vattenlagen ar det nodvandigt att hanvisa till kapitel eftersom
paragrafnumreringen inte dr I6pande.

162132 § markanvindnings- och bygglagen (132/1999).
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naturligt att konstruera MKB-regleringen pa ett enhetligt sitt och separat fran respektive
lag. Darp6 ger ett exempel pa hur en MKB har anvints 1 flera processer. Vid projekteringen
av Nordsjohamnen 1 Helsingfors anvindes en och samma MKB dels for tillstinden enligt
MSL och vattenlagen, dels f6r nédvindiga tillstand enligt planlagstiftningen. MKB:n hade
ocksa betydelse i vigrittsliga och expropriationsrittsliga forfaranden.'” Det sektorspriglade
tillstandssystemet kan alltsa utgéra en av anledningarna till att Finland utformade ett
separat MKB-forfarande.

Aven vid tiden for Sveriges inférande av en MKB-reglering var tillstindssystemet
uppdelat i sektorslagar. Boverket och Naturvardsverket foreslog att Sverige, i likhet med
Finland, skulle stifta en sirskild MKB-lag som styrde vilka verksamheter som skulle
omfattas av MKB-krav. Trots detta valde lagstiftaren att inféra MKB-regleringen i befintlig
lagstiftning och inom ramen for tillstaindsprévningen. Losningen ansags limpligare rent

164

lagtekniskt. ™ Alltsa, avgorande fér om MKB-férfarandet skulle hanteras integrerat i
tillstandsprovningen eller mer separat kanske frimst var en lagteknisk friga. Den finska
lagstiftaren stod infér samma val, och uppenbarligen ansdgs en annan l6sning limpligare.
Faktum kvarstar att det som mojligtvis uppfattades som en lagteknisk friga i bérjan av 90-

talet resulterade 1 en grundliggande skillnad mellan de bada MKB-systemen.

7 MKB 1 siffror — antal och tidsatgang

7.1 Antal

Det pastas ibland att det upprittas 3000—4000 MKB i Sverige varje ar, medan det i Finland
endast upprittas runt 25 stycken.'® Dessa siffror framstir som orimliga, och man kan bétja
fundera pa om Sverige och Finland har implementerat samma MKB-direktiv. Som Darp6
framhaller 4r dessa siffror missvisande. Den hoga siffran bestir mestadels av sidana
utredningar som i Sverige fitt beteckningen MKB, men som inte utgér en MKB 1 EU-
rittslig mening.'” Som framgick i inledningen'’ anvinds MKB-begreppet p i princip alla
verksamheter som dr tillstandspliktiga. En jimforelse dir endast verksamheter med en

“betydande miljopaverkan” beaktas ger en riktigare bild av verkligheten. Dessa uppgifter ar

163 Darp6é m fl, FT 2009:3, s 347.

164 Se prop 1990/91:90 s 169 ff.

165 KOM/2003/334 slutlig, Rapport frin kommissionen till europapatlamentet och ridet om tillimpningen
av och effektiviteten hos direktivet om bedémning av inverkan pa miljén av vissa offentliga och privata
projekt (direktiv 85/337/EEG, andrat genom direktiv 97/11/EG), s 51.

166 Darpé m fl, FT 2009:3, s 347.

167 Se ovan avsnitt 1.3.
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dock svartillgingliga. Det har inte gjorts ndgra undersékningar specifikt inriktade pa sidana
MKB. Av en undersokning gjord av Ramboll, pa uppdrag av Svenskt Naringsliv, framgar
dock att det totala antalet tillstindsprovningar av miljofarliga A-verksamheter uppgick till
213 stycken ar 2007-2010.'""  Alla A-verksamheter utgoér verksamheter som kan antas

169 Undersokningen ger dock inte en heltickande bild.

medféra en betydande miljépaverkan.
De B-verksamheter som kan antas medféra en betydande miljépaverkan beaktades inte.
Andra verksamheter dn saidana som ir miljofarliga finns inte heller redovisade. Hur manga
MKB som upprittas i Sverige for verksamheter med en betydande miljopaverkan ér alltsa

oklart. Rambdlls siffra om antalet tillstindsprovade A-verksamhet antyder dock att antalet

MKB ir betydligt ligre 4n vad som ibland pastas.

7.2 Tidsatgang

En jimforelse av tidsatgangen f6r MKB-processen ir inte heller enkel att genomféra. For
det forsta for att den finska MKB:n tillimpas enbart pa storre verksamheter, medan den
svenska statistiken omfattar bade stort och smatt. Fér det andra for att den svenska MKB-
processen dr integrerad i tillstindsprovningen, medan Finland har ett separat MKB-
torfarande.

Av en finsk undersékning framgar dock att tidsitgingen for den finska MKB-
proceduren i genomsnitt ligger pd 13 manader. Tiden stricker sig fran det att
verksamhetsutévaren limnar in bedomningsprogrammet till kontaktmyndigheten till det att
kontaktmyndigheten limnar sitt utlitande om MKB:n."" Siffran verkar stimma &verens
med en svensk utredning om det finska férfarandet. Dir ansags den genomsnittliga tiden
tor MKB-forfarandet 1 Finland uppga till 12 manader. I samma undersékning framholls att
den genomsnittliga tillstindsprovningstiden ligger pa runt 10 méanader."”" Dessa uppgifter
overstimmer ocksa med ildre uppgifter frain Miljobalkskommittén. Dir uppskattades tiden
tor det finska MKB-forfarandet till minst 12 ménader. Den genomsnittliga tiden for
tillstindsprovning ansigs ocksa vara 12 manader.'”? Siffrorna frin de svenska utredningarna

avser sidana verksamheter som 1 Sverige anses motsvara storre miljofarliga verksamheter.

168 Ramboll, Undersckning av genomforandetider och framtida resursbehov for projekt med miljépaverkan, s
9.

169 Se 3 § forordning om miljokonsekvensbeskrivningar  (1998:905) jfr med 2-32  kap.
miljéprévningsférordningen (2013:251).

170 Hokkanen & Jantunen, Journal of Environmental Assessment Policy and Management (dec, 2012), s 11 f.
och  Jantunen &  Hokkanen, YVA-lainsdddinnén  toimivuusarviointi. — Ympiristovaikutusten
arviointimenettelyn toimivuus ja kehittimistarpeet, s 17 f.

171 SOU 2011:86 s 365.

172S0OU 2003:124 s 121 f.
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Siffran fran den finska utredningen avser dock alla MKB-pliktiga verksamheter.

Som  Miljobalkskommittén  framhaller ger den svenska MKB-processen
verksamhetsutovaren relativt fria hidnder i MKB-arbetet. Av den anledningen blir
tidsatgaingen for den svenska MKB-processen mycket beroende av  hur
verksamhetsutévaren viljer att ldgga upp den. Utredningen uppskattar atminstone
tidsatgangen till 6—12 manader — dven om dessa siffror dr férenade med osikerhetsfaktorer
(observera ocksa att dessa uppgifter dr 6ver 10 dar gamla). Tidsitgangen avser miljofarlig
verksamhet med betydande miljépéaverkan och stricker sig fran férsta myndighetskontakt
till det att ans6kan limnas in till tillstindsmyndigheten. Vad sedan giller den svenska
tillstandsprovningen — fran ansokan till beslut — ansags den genomsnittliga tidsitgangen
ligga p4 12,6 manader.'”

I en jimforelse med en senare undersokning — for aren 2007-2010 — framstar
Miljobalkskommitténs siffror om det svenska forfarandet som ganska positiva. Ramboll
framhaller att tidsatgangen for den MKB-process som foregir tillstandsprévningen i
genomsnitt omfattar ungefir 19—20 manader (85 veckor). I utredningen har dock beaktats
den forstudie som verksamhetsutGvaren bedriver innan den forsta myndighetskontakten.
Utan forstudien uppskattas tidsatgangen till omkring 12—13 manader (55 veckor). Rambolls
utredning verkar inte heller ha tagit hinsyn till att MKB-arbetet manga ganger sker parallellt

o 174
med samradet.

Uppgifterna bér siledes tas med en nypa salt. Vad giller
tillstandsprovningen framhaller Ramboll att den genomsnittliga tiden fér miljofarlig A-
verksamhet ir nigot kortare in 14 manader (60 veckor).'” Intressant ir att av dessa 14
manader uppskattas den genomsnittliga tiden fér komplettering av utredning till 4-5
manader (19 veckor). Det ska dock framhallas att kompletteringstiderna har minskat mellan
2007 och 2010."°

Det dr som sagt svart att jimfora tidsatgangen for den svenska och finska MKB-
processen. Mojligen gar det att pastd att det finska MKB-forfarandet dr nagot mer
tidskrivande 4n det svenska. Hir maste dock hinsyn tas till att det endast dr verksamheter
med mycket stor miljépaverkan som blir féremal f6r MKB-forfaranden i Finland. Diremot

ir den svenska tillstandsprocessen nagot lingre dn den finska. Sammantaget dr det inte

négra storre skillnader vad giller tidsdtgang nir bade MKB- och tillstindsprocessen beaktas

173 SOU 2003:124 s 118 f.

174 Ramboll, Undersckning av genomforandetider och framtida resursbehov for projekt med miljépaverkan, s
11-14.

175 Rambéll, Undersckning av genomfdrandetider och framtida resursbehov for projekt med miljépaverkan, s
11.

176 Ramboll, Undersckning av genomforandetider och framtida resursbehov for projekt med miljépaverkan, s
18.
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i bada landerna.

8  Utgangspunkter for fortsittningen

An si linge har fokus legat pa skillnaderna mellan Sveriges och Finlands MKB-system.
Diremot har inte manga ord sagts om dndamalsenligheten med respektive system. Hur
indamalsenligt ett MKB-system ir diskuteras ofta i termer av effektivitet."” Ett MKB-
system som frimjar hallbar utveckling ir effektivare 4n ett system som inte gér det.'”” Det
finns dock uppenbara svarigheter férenade med ett saidant angreppssitt. Hur avgors t.ex.
om en MKB faktiskt leder till ett ur miljosynpunkt bittre beslut i det enskilda fallet? Det ar
svart att veta hur tillstindsbeslutet hade utfallit utan en MKB. Som framgatt ir en MKB
emellertid mer dn ett beslutsunderlag. Slutprodukten féregas av ett foérfarande som kan ha
avgorande betydelse f6r en MKB:s funktion som beslutsunderlag. Om vi istillet riktar
blickarna mot vissa delar av MKB-férfarandet, och framforallt pa de identifierade
skillnaderna mellan Sverige och Finland, blir det enklare att dra slutsatser om
indamalsenligheten. Olika processuella konstruktioner kan vara férenade med olika
torutsittningar for att effektivt uppfylla en MKB:s funktioner.

Ett siadant angreppssitt forutsitter dock vissa antaganden. Malet f6r samtliga MKB-
system bor vara att ge goda forutsittningar for att astadkomma en MKB som férmedlar
information om verksamheten som helhet och dess samlade miljopaverkan. Det MKB-
system som tillgodoser detta pa ett bittre sitt 4n ett annat MKB-system ligger battre i linje
med principen om en ekologisk hallbar utveckling. Ett MKB-system som dessutom ir mer
kostnadseffektivt dr bittre dn ett system som ir mindre kostnadseffektivt — principen om
en hallbar utveckling har ju en ekonomisk bestandsdel.'”

Mot den bakgrunden ska andamalsenligheten med det svenska systemet diskuteras.
Ambitionen ér att lyfta fram vissa aspekter av det svenska MKB-systemet som bor bli
foremal for diskussion nir fragor om effektivitet och dndamélsenlighet behandlas.
Diskussionen kommer att kretsa kring ett antal teman dir skillnaderna mellan det svenska
och finska systemet kan ha betydelse. Fordelar och nackdelar med den finska l6sningen ska

ocksa diskuteras.

177 Se Sadler s 37 ff.
178 Jay m fl, Environmental Impact Assessment Review 27 (2007), s 290.
179 Se avsnitt 1.4.3.
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Del 4. Andaméilsenhgheten med det svenska MKB-

systemet — och alternativa l16sningar

9  Den svenska MKB:n ar av bristande kvalitet — ett problem?

Som framgick i avsnitt 2.4 kan en MKB av god kvalitet tjdna en virdefull funktion som
beslutsunderlag. Pd den hir punkten har den svenska ordningen dessvirre visat sig

bristfillig. Bara nagra ar efter MKB-regleringens inférande i svensk raee'®

rapporterade
bide Boverket och Riksrevisionsverket om brister i MKB-innehallet.'®' Kritiken avstannade
inte efter miljobalkens ikrafttridande. Bla. har Naturvardsverket rapporterat om fortsatta
brister.'™ Mycket talar ocksi for att bristerna inte har likts med tiden.

Miljsbalkskommittén lyfte ocksd bekymret med brister i MKB-innehallet.'®
Lagstiftaren forsokte atgirda problemet 2005. Som nimnts tillerkdndes linsstyrelsen en
aktivare roll under samradet.'* Dessutom fortydligades att de specificerade innehallskraven
fér en MKB endast giller for verksamheter med en betydande miljopaverkan.'® Inte heller
denna gang lyckades lagstiftarens f6rsok. Senare ars utredning ger nimligen bilden av att
lagstiftarens ambition inte riktigt har fatt genomslag i praktiken.'™

I Finland ér ddremot uppfattningen att MKB-kvaliteten generellt sett dr god. En studie
framhaller att savil MKB-konsulter som ansvariga myndigheter 4r av sidan uppfattning.'™”’
Likande slutsatser har dragits i andra utredningar.'® Trots detta identifieras vissa aspekter
som kan goras bittre. Exempelvis kan beskrivningen av alternativ samt atgirder for att
férhindra eller minska en potentiell skada forbittras.'

Sak samma kanske nagon invinder — i Sverige tillimpas officialprincipen, vilket
innebdr att tillstaindsmyndigheten sjilv ska verka for att utredningen dr tillrdcklig for

provningen. Om tillstindsmyndigheten tar officialprincipen péa allvar kommer alltsa

utredningen att vara tillricklig innan ett beslut fattas. Det viktiga dr val att utredningen i

180 MKB-reglerna inférdes i lag (1987:12) om hushallning med naturresurser m.m.

181 Boverket, Boken om MKB: Del 1: Att arbeta med MKB f6r projekt, s 92 och 114  och
Riksrevisionsverket, Miljokonsekvensbeskrivningar: MKB i praktiken, s 117 f.

182 Se Naturvardsverket, MKB under utveckling, 18 ff.

183 Se SOU 2003:124 s 139 f.

184 Se ovan avsnitt 5.2.2.

185 Se 6 kap. 7 § MB och prop 2004/05:129 s 51 f.

186 Se Naturvardsverket, Handliggningstider f6r miljdprévningen enligt miljébalken, s 15 och SOU 2009:45 s
202.

187 Jalava m fl, Impact Assessment and Project Appraisal, 28(1) (mars, 2010), s 25 f.

188 Se bl.a. Hokkanen & Jantunen, Journal of Environmental Assessment Policy and Management (dec, 2012),
s 13 och 15.

189 Jalava m fl, Impact Assessment and Project Appraisal, 28(1) (mars, 2010), s 25 f.
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slutindan ger en korrekt bild av verksamhetens miljopaverkan? Ja, i teorin stimmer det
nog. Atminstone vad giller en MKB:s grundsyfte att forsikra att tillstindsmyndigheten har
tillgdng till ett godtagbart beslutsunderlag innan tillstindsbeslut fattas. Diremot kan det
ifragasittas hur effektiv en sadan ordning ir. Varje kompletteringskrav innebir i praktiken
kostsamma fordréjningar av prévningsprocessen. I samtliga storre svenska miljomal verkar
det vara regel snarare in undantag att kompletteringar begirs in."” Om det vill sig riktigt illa
maste hela tillstandsansckan avvisas. Ur ett processekonomiskt perspektiv dr detta saklart
beklagligt. Aven fér verksamhetsutévaren dr en sidan ordning betungande eftersom
tidpunkten for anliggandet eller bedrivandet av en verksamhet f6rdrdjs.

Officialprincipen kan inte alltid garantera ett tillrickligt beslutsunderlag. I dessa
situationer riskerar miljéon att ta skada. Hir intrider dock forsiktighetsprincipen.
Forsiktighetsprincipen innebdr, atminstone vid tillstindsprévning, att en otillricklig
utredning ska drabba verksamhetsutévaren. Med andra ord ska osikerhet om en viss
miljokonsekvens  inte  befria  verksamhetsutGévaren fran att vidta limpliga
forsiktighetsatgirder.”! Som Kuusiniemi framhaller kan emellertid férsiktighetsprincipen
ocksi vara kostsam da den i sin yttersta form motarbetar anliggandet av verksamheter.'”
Aven hir kan en MKB som belyser en verksamhets samlade miljépaverkan tjina en nyttig
funktion. Om visshet istillet for ovisshet dr grunden f6r miljékrav bor mojligheterna att
utforma dndamalsenliga villkor f6r verksamhetens bedrivande forbittras.

Sammanfattningsvis kan mycket vinnas om en MKB ir av godtagbar kvalitet innan

tillstandsprovningen paborjas.

10 Bor avgransningsforfarandet goras mer formaliserat?

Som framgick i det féregaende dr den finska kontaktmyndigheten inblandad i MKB-
processen 1 en storre utstrickning an linsstyrelsen. Dessutom dr den finska processen mer
formaliserad. MKB-regleringen i Sverige tenderar att ligga ett storre ansvar pd
verksamhetsutévaren vad giller MKB-processens framatskridande och MKB:ns

upprittande.

190 Se SOU 2003:124 s 101, prop 2004/05:129 s 55 och Darpé m fl, FT 2009:3, s 345 och 348.
1912 kap. 3 § MB och jfr prop 1997/98:45 del 1 s 208 f.
192 Kuusiniemi, Vinbok till Jan Darp6 & Gabriel Michanek, s 327.
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10.1 Argument for gillande ritt

I teorin dr den svenska ordningen relativt enkel att rattfirdiga eller atminstone forklara.
Den ligger ocksa vil 1 linje med principen om att férorenaren betalar. Verksamhetsutévaren
ar den part som soker anligga och bedriva en verksamhet som kan skada miljon. Inte nog
med det — verksamheten kommer troligtvis att leda till ekonomisk vinning som i forsta
hand tillfaller verksamhetsutévaren. VerksamhetsutGvaren har dessutom bist kunskap om
verksamheten i det initiala lidget. Under dessa fOrutsittningar dr det rimligt att
huvudansvaret f6r MKB-processens framatskridande och MKB:ns upprittande ligger hos
verksamhetsutGvaren.

Lagstiftaren verkar uppfatta hotet om sena kompletteringskrav eller avvisning under
tillstandsprovningen, samt allmidnhetens deltagande under samridet, som en tillricklig
garant for att verksamhetsutovaren ska ta MKB-arbetet pi allvar.'” Det ligger i
verksamhetsutGvarens intresse att fa tillstind beviljat sia snabbt som md&jligt, och
kompletteringskrav innebir f6rdréjning. Linsstyrelsen erbjuder dessutom viss vigledning i
inledningsskedet av foérfarandet. Vid en forsta anblick framstar lagstiftarens uppfattning
som rimlig. Samtidigt kan man fundera 6ver vad finlindarna egentligen stillde till med nar
de tillerkinde kontaktmyndigheten en aktiv roll och formaliserade forfarandet. Ett
avgransningsforfarande dir en myndighet har en mer framskjuten roll bor vara mer
resurskrivande dn ett system dar verksamhetsutovaren ér den drivande parten.

Kritiken mot den svenska MKB-kvaliteten talar emellertid sitt tydliga sprak. Ett MKB-
system som forutsitter omfattande kompletteringskrav under tillstindsprovningen var ju
aldrig tanken. Vad dr det lagstiftaren missar? I det féljande ska den svenska instillningen

problematiseras.

10.2 Problematisering av lagstiftarens instillning

Mot bakgrund av att en MKB dr en processforutsittning ligger det fOrstds i
verksamhetsutévarens intresse att uppratta en MKB av tillricklig kvalitet. Problemet ar att
detta intresse konkurrerar med andra incitament. Carlman och Westerlund har anfort att en
av de frimsta anledningarna till att den svenska MKB:n brister i kvalitet dr att ansvaret for
MKB:ns upprittande uteslutande ligger hos verksamhetsutévaren. Pastdendet vilar bla. pa

antagandet att det inte alltid ligger i verksamhetsutGvarens intresse att lyfta fram den

193 Se prop 2004/05:129 s 55 dar det framhills att verksamhetsutovaren kan undvika krav pa kompletteringar
genom att redan fran bérjan ge in ett underlag av tillrickligt god kvalitet.



44

samlade bilden av en verksamhets miljopaverkan.'” Ett kritiskt faktum ir skilet till varfor
verksamhetsutdvaren fran forsta borjan upprittar en MKB. Som nidmnts dr en MKB en
integrerad del i tillstindsprovningen.'” Visserligen 4r en MKB ett beslutsunderlag av eget
slag genom de obligatoriska kraven pa innehéll och forfarande — men verksamhetsutovaren
ir inte omedveten om vad MKB:n kommer att anvindas till. En MKB kommer att paverka
tillstindsmyndigheten nér fragor om verksamhetens tillatlighet och vilka villkor som ska
gilla for verksamheten behandlas. VerksamhetsutGvaren har alltsi ett incitament att inte
avsloja sadant som skulle vara oférdelaktigt ur ett ekonomiskt perspektiv.

SLU (MKB-centrum) visar genom empiriska undersokningar att det finns visst beldgg
tor Carlmans och Westerlunds farhagor — dven om det inte kunde dras nagra allmingiltiga
slutsatser. Det finns nidmligen indikationer pa att vissa verksamhetsutévare tenderar att
presentera delar av verksamheten och miljokonsekvenser pa ett f6rskonat sitt. I praktiken

0 Redan under 90-talet

ir det ofta anlitade MKB-konsulter som stir for detta.
uppmirksammade Riksrevisionsverket det potentiella problemet med att det svenska
MKB-systemet saknar element som 1 tillricklig utstrickning uppviager riskerna med partiska
MKB."”

Varken SLU:s eller Riksrevisionsverkets granskning kan ligga till grund for nagra sikra
slutsatser om hur det ser ut idag. Sjalvklart kan det hinda att miljdmedvetna och laglydiga
verksamhetsutévare accepterar att miljon har ett skyddsvirde och att det, 1 kombination
med hotet om sena kompletteringskrav eller avvisning, dr en tillricklig drivkraft for att
uppritta en godtagbar MKB. Detta synes ocksa vara vissa verksamhetsutovares uppfattning
enligt SLU:s studie."” Lirdomen frin verkligheten ger dock indikationer pa att det inte
alltid beh6ver vara sa. Denna osikerhet kanske ir tillricklig fr att diskutera forindringar
av systemet.

Vidare kan ifragasittas hur avskrickande tillstindsmyndighetens granskning egentligen
ar. Kompletteringskrav dr den vanliga foljden av brister 1 underlaget. Avvisning aktualiseras
endast om verksamhetsutévaren inte foljer ett foreliggande eller om bristen ir visentlig.'”
Av MOD 2002:15 framgar ocksi att avvisning endast undantagsvis aktualiseras utan att
verksamhetsutévaren forst fatt mojlighet att komplettera sin ansokan. Under dessa

torhallanden kan det framsta som mindre riskfyllt att limna in en otillricklig MKB och

194 Carlman & Westerlund s 76.

195 Se ovan under avsnitt 6.4.

196 Hedlund & Johansson, Miljokonsekvensbeskrivning: aktdrernas roller och betydelse, s 62, 67 f. och 74 f.
197 Se Riksrevisionsverket, Miljokonsekvensbeskrivningar: MKB i praktiken, s 47, 107 och 119.

198 Se Hedlund & Johansson, Miljékonsekvensbeskrivning: aktérernas roller och betydelse, s 68 f. och 74 f.
199 Se ovan avsnitt 2.2.1.
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hoppas pa att tillstaindsmyndigheten inte  uppmirksammar  bristen. Om
tillstindsmyndigheten tillerkdndes stérre mojligheter att avvisa en ans6kan skulle
verksamhetsutévaren troligen ligea ned mer arbete pa att forbereda ett godtagbart
beslutsunderlag innan tillstindsprévningen.””

Det ligger alltsd inte alltid i verksamhetsutOvarens intresse att lyfta fram allt negativt
om en verksamhet. Vidare ska inte svarigheterna med att uppritta en godtagbar MKB
underskattas. I bada dessa situationer kan andra parter i MKB-férfarandet fylla en viktig
funktion. Férutom den begrinsade inblandningen fran linsstyrelsens sida dr samradet ett
viktigt verktyg. Aven i detta avseende har den svenska lagstiftaren limnat 6ver det frimsta
ansvaret till verksamhetsutGvaren. Systemet forlitar sig ocksa pa att samradsparterna
faktiskt ar aktiva under samraden.

Det dr dock en utbredd uppfattning att samraden inte fungerar sdrskilt vil. Av
Miljobalkskommitténs utredning framgar att samradsparterna dr alltfér passiva, och att
samridsmotena frimst bestdr av enkelriktad information fran verksamhetsutovaren till de
nirvarande.””' SL.U:s undersokning ger en liknande bild. Inte ens de centrala verken tycks
ligga ned nagon storre kraft pa samraden. En vanlig uppfattning ér att dessa myndigheter
sparar  sina  synpunkter till den informella = kompletteringsrundan  under
tillstindsprévningen.””” Dessutom ir det inte ovanligt att allminheten engageras forsent.””

Bristerna i samradet dr oroande. Om inte allménheten och andra intressenter ér aktiva i
den inledande fasen av MKB-arbetet gar den avgrinsningsfunktion som samradet kan tjina
torlorad. Nar en MKB nir tillstindsprovningen kan det ocksa hinda att den innehaller
information frin endast en killa —nimligen verksamhetsutévaren.”” Dessutom, som
Michanek och Zetterberg framhaller, kan verksamhetsutévaren skapa en ekonomisk och
psykologisk bundenhet till en viss 16sning om samradsparterna inte engageras i ett tidigt
skede av processen. Efter att bundenhet har uppstitt har samradsparterna ingen reell
mojlighet att paverka vare sig utformningen av verksamheten eller MKB:n*” Ett
fungerande samrad framstiar ocksd som sirskilt viktigt i den svenska ordningen eftersom
samradet maste betraktas som den frimsta kvalitetssikrande funktionen av en MKB innan

tillstandsprovningen.

200 Se Naturvirdsverket, Handliggningstider fér miljoprévningen enligt miljébalken, s 31 f. dir
Naturvardsverket foéresprikar att 22 kap. 2 § MB ska dndras sa att avvisning kan ske i en hégre utstrickning.
201 SOU 2003:124 s 104. Se ocksa Ebbesson s 88 och Carlman & Westerlund s 74.

202 SOU 2003:124 s 103 och Hedlund & Johansson, Miljdkonsekvensbeskrivning: aktérernas roller och
betydelse, s 51.

205 Se Riksrevisionsverket, Miljckonsekvensbeskrivningar: MKB i praktiken, s 115 och Hedlund &
Johansson, Miljckonsekvensbeskrivning: aktérernas roller och betydelse, s 51.

204 Jfr avsnitt 5.2.1.

205> Michanek & Zetterberg s 195.
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Sammantaget dr den sjilvreglering som priglar den inledande fasen av det svenska
MKB-foérfarandet effektiv. —om den fungerar. Den dr samtidigt riskabel. Nir
verksamhetsutévaren eller samradsparterna inte upptrider som lagstiftaren férvintar sig
uppstar problem. Den svenska hallningen édr ocksa relativt extrem i forhallande till
ursprungsidén med en MKB (som den formulerades i USA). Verksamhetsutovaren skulle
sti for information och utredningar, men en myndighet skulle ansvara for MKB:n.*"* EU-
lagstiftaren verkar ocksa ha paverkats av ursprungsidén nir MKB-direktivet formulerades.
Detta framgér dock inte speciellt tydligt av direktivet.””’

Kan Sverige lira sig ndgot av Finland 1 det hir avseendet? Nyckeln till ett
indamalsenligt och effektivt MKB-system kanske delvis ligger 1 6kad formalisering av det

inledande skedet av MKB-processen och en aktivare myndighet.

10.3 Ett formaliserat avgrinsningsférfarande — med en aktiv myndighet

10.3.1Fordelar

Aven i Finland ir verksamhetsutévaren medveten om att en MKB kommer att beaktas nir
tillstindsmyndigheten tar stillning i tillstindsfragan samt bestimmer utformningen av
villkor. Det potentiella problemet med att det inte d4r en oberoende part som upprittar
MKB:n kan sdledes goras gillande dven i Finland. Dessutom riskerar den finska MKB:n, i
likhet med den svenska, att innehalla ensidig information mot bakgrund av
verksamhetsutvarens huvudansvar fér MKB:ns innehall*” Problemet med en passiv
allminhet under samriden gor sig dven gillande i den finska MKB-processen.”” Till
skillnad fran den svenska ordningen ir dock den finska MKB-kvaliteten inte lika beroende
av verksamhetsutovares vilja och férméga att astadkomma en god MKB-produkt, eller att
samradsparterna dr aktiva.

Kontaktmyndigheten ger ett utlitande om bade bedémningsprogrammet och den
slutligan MKB:n. Kontaktmyndigheten har alltsa redan pa ett tidigt stadium i processen
inflytande Over innehallet 1 MKB:n. Dessutom har kontaktmyndighetens utlatande stor
betydelse 1 den efterféljande tillstindsprévningen. Mot den bakgrunden forsvaras
verksamhetsutévarens mojligheter att sjilv styra 6ver innehallet och dirigenom férskona

beskrivningen av verksamheten. Kokko ifragasitter dock om den finska ordningen i

206 Se bl.a. Carlman & Westerlund s 76.

207 Se bla. artikel 1.2.a ddr det framgar att det ska finnas en “ansvarig myndighet” som ansvarar for
forpliktelserna enligt direktivet. Av artikel 5.1 foljer ocksa att det dr verksamhetsutévaren som ansvarar for att
limna relevanta uppgifter. Se ocksa Carlman & Westerlund s 76.

208 Jfr Kokko, Vinbok till Jan Darp6é & Gabriel Michanek, s 294-297.

209 Polonen m fl, Environmental Impact Assessment Review 31 (2011), s 126.
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tillricklig  utstrdckning neutraliserar riskerna  med att verksamhetsutévaren har

0 Kritiken fir emellertid anses mer

huvudansvaret f6r MKB-processen och innehallet.
gangbar pa det svenska systemet. Kontaktmyndigheten b6ér nidmligen tjina som en bittre
killa for information 4n linsstyrelsen. Dessutom bor kontaktmyndigheten pé ett battre sitt
an linsstyrelsen kunna kompensera f6r en passiv allmanhet under samraden. Oavsett vad
samradsparterna  bidrar med ska kontaktmyndigheten ge sitt utlitande om
bedémningsprogrammet och MKB:n.

Den mest uppenbara fordelen med kontaktmyndigheten 4dr dock kunskapen.
Kontaktmyndigheten idr en expertmyndighet pa MKB-omradet som ger ett utlaitande om
vad en MKB boér innehalla. Om verksamhetsutovaren foljer kontaktmyndighetens
utlatanden kan verksamhetsutGvaren utgd fran att MKB:n fir den fokusering och
avgrinsning som krivs for den efterfljande tillstindsprévningen.”"!

Att kontaktmyndigheten har en viktig roll i det finska avgrinsningsférfarandet
bekriftas i en utvirdering av den finska MKB-regleringen. Kontaktmyndighetens stillning
framhalls i sjilva verket som en av de frimsta styrkorna i det finska systemet.”’” Det hir
bekriftar vad som tidigare har framhallits i doktrinen. Poélénen  beskriver
kontaktmyndighetens stillning och uppgift som en av de frimsta faktorerna till att MKB-
kvaliteten generellt sett 4r hég i Finland®® Om detta frimst ska tillskrivas
kontaktmyndighetens agerande under avgrinsnings- eller granskningsforfarandet dr svarare
att bedoma. Klart dr emellertid att kontaktmyndigheten erbjuder vigledning i en hogre
utstrickning dn linsstyrelsen, vilket har bidragit till framgangen.

Nir allminheten och andra intressenter framfor synpunkter under samraden har det
finska systemet en annan fordel. Allminhetens synpunkter kanaliseras genom
kontaktmyndigheten. Polonen framhaller att nédr dessa synpunkter blir en del av
kontaktmyndighetens utlitande fir de en sirskild tyngd som verksamhetsutévaren i princip
ir tvungen att beakta.”"

Risken att verksamhetsutGvaren hinner binda sig vid vissa l0sningar framstar ocksa
som mindre i Finland. Den formaliserade processen, dir verksamhetsutovaren ska uppritta
ett beddmningsprogram, kan tinkas vara en bidragande orsak. Aven i detta avseende ir de

praktiska erfarenheterna i Finland goda. Det rapporteras att verksamhetsutovare betraktar

det inledande skedet av MKB-férfarandet som ett virdefullt planeringsverktyg och

210 Kokko, Vinbok till Jan Darp6 & Gabriel Michanek, s 295-299.

211 Jfr ovan avsnitt 5.3.2.

212 Hokkanen & Jantunen, Journal of Environmental Assessment Policy and Management (dec, 2012), s 13.
213 Polonen m fl, Environmental Impact Assessment Review 31 (2011), s 123.

214 Polonen m fl, Environmental Impact Assessment Review 31 (2011), s 125.
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uppskattar dirmed den tidiga inblandningen frin allminheten.””

10.3.2Nackdelar

Det dr svart att hitta ndgra egentliga nackdelar med den finska obligatoriska och
formaliserade avgrinsningsprocessen. Det kan emellertid ifragasittas hur ett Okat
myndighetsansvar forhaller sig till vissa grundliggande principer som miljoprovningen i
Ovrigt vilar pa. For det forsta stadgar bevisborderegeln i 2 kap. 1 § MB att det ar
verksamhetsutévaren som ar skyldig att visa att verksamheten uppfyller miljébalkens krav.
For det andra foreskriver 2 kap. 2 § MB att verksamhetsutévaren dr forpliktad att ha den
kunskap som krivs om en planerad verksamhet for att skador pa miljé6 och manniskor ska
kunna undvikas. Av kunskapskravet foljer alltsa att verksamhetsutovaren ska inforskaffa
nédviandig information som belyser den planerade verksamhetens potentiella
miljokonsekvenser.”’* En ordning dir linsstyrelsen tillerkinns ett storre ansvar under
avgransningsfasen av en MKB kan tidnkas inskrinka dessa principer.

Argumentationen ovan kan dock utmanas. Hir ska aterigen uppmarksammas att den
finska ordningen inte édndrar ansvarsfordelningen fOr upprittandet av en MKB.
Kontaktmyndighetens utlatande kan pa sin hojd betraktas som kvalificerad vigledning. En
vigledning som verksamhetsutGvaren 1 och for sig gér bidst i att folja. Inte for att
verksamhetsutGvaren dr tvingad att géra det, utan pa grund av kontaktmyndighetens
expertis. Om linsstyrelsen diremot skulle fatta ett bindande beslut om en MKB:s innehall
skulle det kdnsliga omradet méjligtvis overtradas. I dessa situationer flyttas ansvaret f6r vad
som ska inga i en MKB Over pa myndigheten i en formell mening. Det dr emellertid en
visentlig skillnad mellan kvalificerad vigledning och ett bindande beslut. Om det foérra
skulle anses problematiskt i férhallande till grundliggande principer i 2 kap. MB skulle
ocksa tillstindsmyndighetens kompletteringskrav kunna ifragasittas. Tillstindsmyndigheten
identifierar en brist som verksamhetsutévaren sedan maste atgirda. Enda skillnaden ar att
tillstindsmyndigheten —agerar nir verksamhetsutovaren har misslyckats, medan
kontaktmyndigheten agerar foérebyggande. Till det grundar sig kontaktmyndighetens
utlatande  pa  verksamhetsutévarens ~ bedomningsprogram.  Det  dr  alltsa
verksamhetsutévaren som tar initiativet i det finska avgrinsningsforfarandet.””’

En nackdel dr forstds att linsstyrelsen skulle behdva mer resurser for att inta

kontaktmyndighetens ~ roll. ~ Formodligen  skulle  ocksa  ett  obligatoriskt

215> Hokkanen & Jantunen, Journal of Environmental Assessment Policy and Management (dec, 2012), s 14.
216 Tfr prop 1997/98:45 del 15 210 £.
217 Jfr Polonen m fl, Nordisk Miljorittslig Tidskrift 2013-2, s 55.
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avgrinsningsforfarande, dir allminheten ska siga sitt, forlinga forfarandet en aning.*'® Vad
som forloras i tid och resurser under avgrinsningsforfarandet skulle emellertid kunna
intjanas under tillstindsprovningen. Som framgick i avsnitt 7.2 ddslas i genomsnitt fyra till
fem manader pa sena kompletteringskrav vid prévningen av miljéfarlig A-verksamhet.
Bittre vigledning 1 avgrinsningsfasen skulle ocksa minimera risken for att

verksamhetsut&varen ligger resurser pa onddiga utredningar.

11 Integrerad eller separat MKB-process

Omfattande kompletteringskrav under tillstindsprovningen kan alltsa delvis vara ett
resultat av det hoga mattet av sjilvreglering som priglar inledningsfasen av den svenska
MKB-processen. Anledningar till att den svenska MKB-kvaliteten inte dr sa god som det
kunde 6nskas kan dven sokas pd ett grundliggande plan. Den separata MKB-processen ir
utmirkande for det finska MKB-systemet. Sverige har valt att integrera MKB-processen i

tillstandsprovningen.

11.1 Problem av grundliggande karaktir

Darp6 framhaller att det svenska systemet inbjuder till MKB med alltfér smalt innehéll. En
MKB tenderar att begrinsas till den del av verksamheten som utléser tillstandsplikten.”"”
[lustrativa exempel ir MOD 2002:18 och underinstansens dom i det s.k.
Scanraffmalet™. T bada dessa mal verkar bedémningen av MKB:ns godtagbarhet utga
frin om MKB:n beskriver de miljokonsekvenser som dr knutna till den tillstandspliktiga
delen av verksamheten.

Hir kan invindas att MKB-direktivet har direkt effekt.””’ Och direktivet ndjer sig inte
med att endast delar av verksamhetens miljépaverkan upptas 1 MKB:n — det ér helheten
som ir det visentliga.”” Aven i svensk ritt ska alltsi en MKB beskriva verksamheten som
sidan. Som framgitt fastslogs ocksa detta i NJA 2008 s 748 (MOD:s dom i malet).”” Malet
”Citybanan” kom emellertid inte som en 6verraskning. Redan nagra ér tidigare borjade
praxis att peka i den riktningen.”” D4 ir vil problemet 16st? Ja, i praxis kan det dtminstone

anses vara det. Bilden dr emellertid mer komplicerad dn si. Darp6 framhaller att malet

218 Hokkanen & Jantunen, Journal of Environmental Assessment Policy and Management (dec, 2012), s 13.
219 Darp6 m fl, FT 2009:3, s 348.

220 MOD 2003:95 (Se miljsdomstolens dom).

221 Se bla. Kraaijeveld BV e.a. mot Gedeputeerde Staten van Zuid-Holland, M4l C-72/95 (p 55-56).

222 Artikel 3 och 5.1 samt bilaga IV 4 not 1. Se ocksd Kommissionen mot Spanien, Mal C-404/09 (p 78-80).
223 Se ovan avsnitt 5.2.3.

224 Se bl.a. MOD 2003:95 och MOD 2006:57.
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”Citybanan” endast avspeglar ”de tydligaste 6vertrampen” och att bekymret med sniva

225

MKB ir systematiskt.”™” Anledningarna till den systematiska bristen maste emellertid
torklaras for att bli begriplig.

Viss forstaelse kan uppnas genom en historisk tillbakablick. MKB-regleringen i
Sverige fick nimligen ingen optimal start. Av dldre férarbeten framgar att en MKB syftar
till att 6ka miljéhdnsynen i tillstindsprovningen, och dérigenom skapa forutsittningar for
bittre beslut.””’ Lagstiftaren ansag alltsd att MKB:n var ett virdefullt tillskott i den svenska
tillstandsprovningen. Didremot insag inte lagstiftaren att en MKB skulle beskriva
verksamheten som helhet och dess samlade miljépaverkan. Av samma motiv foljer
nimligen att MKB:n inte var sirskilt revolutionerande och att miljokonsekvenser redan

beaktades i svensk ritt.”’

Om inte MKB:n var ndgot nytt maste det ha funnits nagot annat i
systemet som redan uppfyllde MKB:ns funktion. Lagstiftaren hade visserligen ritt i att
miljokonsekvenser beaktades — men bara de miljokonsekvenser som var relevanta for de
materiella bestimmelser som styrde tillstandsfragan.

Lagstiftarens instillning kan antas vara en av orsakerna till att den svenska MKB:n
manga ganger brister i kvalitet. Kirnan till problemet verkar vara att lagstiftaren inte gjorde
tillricklig skillnad mellan ett beslutsunderlag som beskriver miljokonsekvenser 4 ena sidan,
och en MKB a andra sidan. Mot den bakgrunden ir det inte Overraskande att en MKB
manga ganger forminskas till en partsinlaga som endast beskriver delar av verksamheten
och dess miljopaverkan.*”

Det tar oss till nidsta problem. Att MKB-processen integrerades direkt i
tillstandsprovningen gjorde inte saken enklare. Lat sdga att en verksamhetsutévare vill
anlidgga en verksamhet dir endast en del av verksamheten dr tillstindspliktig — nimligen
den som klassificeras som miljofarlig enligt 9 kap. MB. I verksamhetsutévarens 6gon kan
det framstd som naturligt att tillstindsansokan begrinsas till den tillstindspliktiga delen. Av
lika naturliga skil avgrinsas MKB:n till denna del. Det var ju tillstandsplikten som utléste
MKB-kravet. Att dd utreda mer 4n vad som blir féremal f6r prévning kan framstd som
direkt omotiverat processuellt sett. Aven tillstindsmyndigheten hamnar i en svir situation
nir MKB:n granskas under tillstandsprévningen. En identifierad brist resulterar i
tordrojningar av tillstindsprocessen eller 1 virsta fall avvisning. Processekonomiska

hinsynstaganden kan saledes leda till att tillstandsmyndigheten ér villig att acceptera en

MKB som visserligen inte uppfyller kraven i 6 kap. MB eller MKB-direktivet, men ar

225 Darp6 m fl, FT 2009:3, s 348.

226 Prop 1990/91:90 s 167.

227 Se prop 1990/91:90 s 166. Jfr dven Catlman, MT 1995:1, s 56 f.
228 Jfr Carlman, MT 1995:1, s 57 f.



51

tillricklig for prévningen av tillsténdsfrégan.zzq

Lagstiftarens instillning att MKB-kravet inte var en helt ny foreteelse, i kombination
med att MKB-processen integrerades 1 tillstandsprocessen, har lagt grunden fér en djupt
rotad forestillning om MKB:n i det svenska rittsmedvetandet. Tyvirr leder férestillningen
ofta till resultat som inte dr fOrenliga med varken MKB-direktivets krav eller
ursprungstanken med en MKB. Frigan dr nu om klargéranden i praxis kan férindra en
lang tradition av alltfér snava MKB — eller maste lagstiftaren ingripa? Ett drastiskt alternativ

till gallande ordning dr att separera MKB-férfarandet fran tillstandsprocessen.

11.2 En separat MKB-process med tidig kvalitetsgranskning

11.2.1Fordelar
En del av problemet ligger alltsa i att det ér tillstindsplikten som utloser MKB-kravet. I
Finland avgors fragan om en verksamhet ska bli féremal f6r en MKB enligt MKB-
regleringen, och utan koppling till om verksamheten dessutom ar tillstandspliktig. Men vad
ir egentligen skillnaden? MKB-pliktig verksamhet tillstindsprévas dven i Finland.” Visst 4r
det si — och si maste det till och med vara om MKB-kravet foljer av MKB-direktivet.””!
Mot den bakgrunden kan det ifragasittas om skillnaderna mellan det svenska och finska
systemet verkligen dr nagot mer dn av lagteknisk natur. Slutresultatet verkar vara detsamma.

Den betydelsefulla skillnaden ligger dock i det initiala skedet. I Finland 4r det
verksamheten, som sadan, som utléser MKB-plikten. Fragan om MKB-pliktig verksamhet
dessutom dr tillstindspliktig dr egentligen irrelevant ndr MKB-férfarandet inleds.
Naturligtvis kommer inte tillstandsplikten som en Gverraskning for verksamhetsutovaren.
Som nidmnts dr det endast verksamheter med mycket stor miljopaverkan som blir féremal
tor MKB 1 Finland. I det finska systemet undviks emellertid det problematiska budskapet
att tillstandsplikten omfattar en del av verksamheten, men att en MKB ska ticka helheten.
Verksamhetsutévaren ska, med utgangspunkt i de innehallskrav som féljer av MKB-
torordningen, uppritta en MKB for hela verksamheten. Verksamhetsutévaren har saledes
ritt fokus frin bérjan.”

Det sagda kan emellertid uppfattas som en petitess, och det kan ifragasittas om en
sadan bagatellartad skillnad som hur MKB-plikten kopplas till tillstindsprovningen

verkligen kan ha ndgon storre paverkan. Endast en naiv verksamhetsutovare skulle lita sig

229 Ifr Darp6 m fl, FT 2009:3, s 348.

230 Se t.ex. 6 kap. 35 § 3 mom. MSL.

231 Se artikel 2 och 4 MKB-direktivet dir det stills ett krav pa att MKB-pliktiga verksamheter enligt direktivet
ska bli féremal for en tillstindsprovning.

232 Jfr Darp6 m fl, FT 2009:3, s 348.
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“6verlistas” sa enkelt. Sjilvklart dr den finske verksamhetsutévaren, i lika hég utstrickning
som den svenska, medveten om att verksamheten kommer att tillstindsprovas enligt vissa

233

sektorer dir endast vissa miljokonsekvenser dr relevanta.”” Mot den bakgrunden dr det
tveksamt om det for svensk del skulle ricka att frikoppla MKB-kravet fran tillstandsplikten
— sirskilt med beaktande av viar historia.

Det andra som utmirker den finska separata MKB-processen dr dock att den anses
avslutad genom kontaktmyndighetens utlitande om MKB:n. Det visentliga dr att
kontaktmyndigheten inte har ndgot med tillstandsprévningen att gora. Dirfér behover inte
kontaktmyndighetens  granskning av MKB:n paverkas av  processekonomiska
hinsynstaganden. Foér kontaktmyndigheten dr det verksamheten som sadan, och MKB:ns
beskrivning om den, som ir det visentliga.

Hir kan invindas att kontaktmyndighetens granskning inte dr bindande. Av den
anledningen kan det tdnkas att verksamhetsutOvaren tar en bristfillig MKB till
tillstandsprovningen sa linge den ar tillricklig f6r provningen enligt aktuella sektorslagar.
Risken for alltfér sniva MKB bor alltsa vara en verklighet dven i Finland. Diremot ar
risken betydligt mindre 4n 1 Sverige. Som framgick 1 avsnitt 5.3.2 tillmits
kontaktmyndighetens utlatande stort virde av tillstindsmyndigheten. Mot den bakgrunden
ar det inte sdrskilt troligt att en tillstindsmyndighet skulle acceptera en MKB som inte har
kompletterats efter kontaktmyndighetens kritik.

En annan uppenbar foérdel med den separata processen dr att kvalitetsgranskningen
dger rum 1 ett tidigt skede. Eventuella kompletteringsbehov av en MKB kan dirfor atgirdas
innan tillstindsprovningen pabdrjas. Av den anledningen minskar ocksa risken for
kostsamma kompletteringskrav under tillstaindsprovningen. Detta édr forstas positivt, och
ett bra argument foér att tidigareligga kvalitetsgranskningen. Ett sadant resultat bor
emellertid kunna édstadkommas inom ramen for den gillande svenska ordningen. I
departementspromemorian forelas att det 1 lagtexten inférs ett krav pa att
tillstandsmyndighetens beslut om godkidnnande av en MKB ska fattas sa tidigt som mojligt.
Forslaget innebdr alltsa att tillstindsmyndighetens granskning forliggs 1 borjan av
tillstindsprocessen. Dirigenom bor ocksi riskerna for sena kompletteringskrav minska.””

Ett fullgott beslutsunderlag dr emellertid inget sjilvindamal. For att en MKB:s
funktion som beslutsunderlag ska kunna tjina principen om en hallbar utveckling maste

informationen paverka tillstindsmyndighetens beslut. I den senaste utvirderingen av det

233 Jfr Kokko, Vinbok till Jan Darpé och Gabriel Michanek, s 296.
234 Departementspromemoria, Effektivare identifiering, beskrivning och bedémning av miljékonsekvenser, s

85.
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finska systemet bekriftas visserligen att MKB:n beskriver verksamheten som helhet och
dess samlade miljépaverkan. Men det framhalls ocksa att den stérsta utmaningen i det
finska  systemet dr MKB:ns bristande inflytande pa  tillstindsprovningen.
Tillstindsmyndigheterna kan endast beakta de miljokonsekvenser som dr av betydelse

235

enligt aktuell sektorslag.™ Om tillstindsprovningen uteslutande sker enligt exempelvis

236
> Den oklarhet som

MSL kan enbart miljokonsekvenser av utslippskaraktir beaktas.
tidigare priglade den svenska ritten gillande tillstandsprévningens omfattning, och som
troligtvis kan anses klargjord genom malet ”Citybanan”, verkar alltsa gilla i Finland.
Problemet i den finska ordningen ligger emellertid utanfér MKB-processen. Det
visentliga 1 denna uppsats dr att en MKB dr av fullgod kvalitet, och beskriver verksamheten

som helhet, nir den nar tillstaindsprévningen. Hur en MKB ska tas tillvara under

tillstandsprovningen far den finska lagstiftaren bekymra sig 6ver.

11.2.2Nackdelar

Den separata MKB-processen medfor dven vissa problem. I och med att det sker en tydlig
uppdelning mellan MKB-processen och den efterféljande tillstindsprocessen uppstir en
risk att bide MKB:n och kontaktmyndighetens utlitande innehaller inaktuell information.””’
Verksamhetsutévaren har nimligen ingen skyldighet att skynda till tillstindsprovningen
efter att MKB-forfarandet avslutats. Det finns alltsa en risk att savil de miljdmissiga
forhallandena som utformningen av den planerade verksamheten har férindrats vid tiden
for tillstaindsprévningen. Den finska rétten reglerar inte dessa situationer uttryckligen. Ett
rimligt antagande dr dock att tillstindsmyndigheten skulle betrakta inaktuell information
som en brist och stilla kompletteringskrav. Om fordréjningen diremot dr betydande, eller
om verksamhetsutévaren har dndrat utformningen av verksamheten visentligt, maste

MKB-processen goras om.”®

Om detta intriffar har betydande resurser och tid gatt
torlorade. I detta avseende idr den svenska integrerade MKB-processen att foredra.
Eftersom tillstandsprovningen dr det avslutande skedet i MKB-férfarandet undviks det
eventuella dréjsmalet mellan den frimsta kvalitetsgranskningen av en MKB och
tillstindsmyndighetens provning. Dirmed ér risken mindre att en MKB innehaller inaktuell

information.

Kontaktmyndighetens betydande roll under MKB-processen dr inte heller helt

235 Hokkanen & Jantunen, Journal of Environmental Assessment Policy and Management (dec, 2012), s 16 f.
236 Polonen m fl, Environmental Impact Assessment Review 31 (2011), s 124.

237 Darp6 m fl, FT 2009:3, s 348.

238 KOM/2003/334 slutlig, Rapport frin kommissionen till europapatlamentet och ridet om tillimpningen
av och effektiviteten hos direktivet om bedémning av inverkan pa miljén av vissa offentliga och privata
projekt (direktiv 85/337/EEG, andrat genom direktiv 97/11/EG), s 62.
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invindningsfri. Uppsatsen har hittills utgatt fran att kontaktmyndigheten gor korrekta
bedémningar. Savil Pélénen som Kokko framhaller att nir kontaktmyndigheten, av nagon
anledning, begir misstag i det hir avseendet uppstir problem i den finska ordningen.*”
Visst kan tillstindsmyndigheten uppticka de tydligaste felstegen och dirmed kompensera
tor kontaktmyndighetens felaktiga bedémning. Som framgick ovan utfér dock
tillstindsmyndigheten ingen ingiaende granskning, utan betraktar kontaktmyndigheten som
den primira kvalitetssikraren. Av den anledningen ir risken uppenbar att vissa bristfilliga
MKB slipper igenom tillstindsprévningen i de fall kontaktmyndigheten av misstag
bedémer en MKB som godtagbar.

Det faktum att kontaktmyndighetens utlitande inte dr bindande i nigon formell
mening vicker ocksda viss betinklighet. Som framgick i avsnitt 6.3 var fragan vilken
rittsverkan som skulle vara kopplad till utlitandet ingen sjdlvklarhet under
lagstiftningsarbetet, och resultatet verkar ha blivit en kompromiss. Kontaktmyndigheten
fattar inte nagra formella beslut. Av den anledningen kan inte utlitandet Overklagas.
Samtidigt har utlatandet en sa stor betydelse att det ofta kan jimstillas med ett bindande
beslut. Konsekvensen ér att det utlitande som manga ganger dr avgorande for
tillstindsmyndighetens formella stillningstagande om MKB-kvaliteten aldrig kan bli
toremal for Overklagande av vare sig verksamhetsutGvaren eller andra intressenter. Har ar
den svenska ordningen fordelaktig eftersom tyngdpunkten i granskningen sammanfaller
med det formella beslutet om MKB:n.

Avslutningsvis ska ett eventuellt problem av mer teoretisk natur uppmarksammas. Ett
granskningsforfarande  ska  genomsyras  av  objektivitet ~och  oberoende.**
Kontaktmyndigheten har inget intresse av att verksamheten beviljas tillstind och dr i den
meningen objektiv. Anta dock att verksamhetsutévaren i detalj foljer kontaktmyndighetens
vigledning under avgrinsningsfasen. Till f6ljd av kontaktmyndighetens felbedomning far
MKB:n ett bristfilligt innehall. ~Hur kommer kontaktmyndigheten att agera under
granskningsforfarandetr  MKB:n  bor  foérstas underkdnnas. Kontaktmyndighetens
underkinnande skulle emellertid innebira ett underkidnnande av den egna vigledningen.
Det kan ifrigasittas om kontaktmyndigheten dr bendgen att kritisera nagot som
myndigheten sjdlv har varit med att forma i lika hég utstrickning som en helt oberoende
och extern granskare skulle vara.

Savitt jag vet dr det hir inget praktiskt problem i den finska ordningen. Av den

239 Pélonen, Environmental Impact Assessment Review 26 (2006), s 485 f. och Kokko, Vinbok till Jan
Darp6 och Gabriel Michanek, s 296 f.
240 Se bl.a. Sadler s 57 och Wood s 162.
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anledningen dr det lite vil magstarkt att hdvda att det finska granskningsférfarandet brister.
Diremot finns det ndgot positivt — atminstone i teorin — med ett system dir den frimsta
granskaren dr helt oberoende. Varken miljédomstolarna eller linsstyrelsernas
miljoprovningsdelegationer har varit inblandade under det tidiga skedet av MKB-
torfarandet. Det dr med nya granskande 6gon som de svenska tillstindsmyndigheterna
bedémer en MKB:s godtagbarhet. Hir kan den svenska ordningen alltsa vara att féredra.
Samtidigt kan det finnas annat i det svenska systemet som paverkar granskningen.

Tillstandsmyndighetens processekonomiska incitament far inte glémmas bort.

12 Slutsatser och framtidsutsikt

MKB kan tjina en viktig funktion 1 ljuset av en hallbar utveckling. Visserligen férmedlar en
MKB information som gir utdver de materiella kraven som avgor tillstindsfragan, eller
avser delar av verksamheten som inte ens ir tillstindspliktiga. Men det édr just hir en MKB
skiljer sig fran annan utredning. En MKB idr ett instrument som kan finga hela
verksamhetens samlade miljépaverkan. Foér att en MKB ska kunna fylla denna funktion
maste den vara av tillrickligt god kvalitet. Mojligheterna att lyckas bér emellertid 6ka om
MKB-systemet édr konstruerat pa ett iandamalsenligt sitt.

Uppsatsen har inte gjort ansprak pa att uttémmande diskutera dndamalsenligheten
med det svenska MKB-systemet. Med utgangspunkt i vissa skillnader mellan det svenska
och finska systemet har férdelar och nackdelar med den svenska MKB-regleringen lyfts
fram. Analysen maste ocksa forstas i dess relativa kontext. Det dr i férhallande till den
finska ritten som den svenska ritten har bedémts. Dessvirre verkar nackdelarna i det
svenska systemet viga 6ver fordelarna.

I jimforelse med det finska systemet dr den delen av den svenska MKB-processen
som foregir tillstandsprévningen férhallandevis 16st reglerad, och det liggs ett stort ansvar
pé verksamhetsutévaren. De grundliggande argumenten for systemet har dock fog for sig.
Verksamhetsutévaren har bist kunskap om verksamheten 1 det initiala ldget. Det dr ocksa
verksamhetsutévaren som har det frimsta intresset av att tillstind beviljas. Det dr rimligt
att dessa aspekter utnyttjas 1 ett MKB-system. Av den anledningen bor
verksamhetsutGvaren vara den part som ytterst ansvarar f6r MKB-forfarandets
framatskridande och den slutliga MKB:n.

Med det ir inte sagt att verksamhetsutévaren ska ha hur fria tyglar som helst. Hir kan
den finska ordningen tjina som ledstjarna. Verksamhetsutovaren ir fortfarande den som

ansvarar for MKB:n. Diremot maste verksamhetsutévaren genomga ett formaliserat
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avgransningsforfarande  dir  kontaktmyndigheten har en  framtridande roll
Kontaktmyndigheten organiserar dessutom allménhetens och myndigheters deltagande och
kanaliserar deras synpunkter. Hirigenom fir verksamhetsutovaren en samlad bild av vad
som maste utredas och inféras i MKB:n. Hir har Sverige en del att lira. Sverige behover
inte dndra myndighetsorganisationen eller efterlikna det finska forfarandet i detalj. Poingen
ar att en aktivare linsstyrelse och ett tydligare avgrinsningsférfarande skulle resultera i
bittre MKB-produkter tidigare i processen.

For att linsstyrelsen ska kunna ge kvalificerad vigledning tidigt i processen, utan att
sjalv Overta utredningsskyldigheten fran verksamhetsutovaren, krivs ett tillrdckligt
underlag. Aven i detta avseende kan den finska ritten tjina som inspiration.
Verksamhetsutévarens bedomningsprogram ger kontaktmyndigheten goda forutsittningar
att vigleda verksamhetsutévaren genom MKB-forfarandet.

Ett tydligare avgrinsningsforfarande med en aktivare myndighet skulle visserligen vara
mer resurskrivande. Men ett MKB-systems effektivitet kan inte bedémas endast mot
bakgrund av en bestindsdel 1 systemet. Ett bittre beslutsunderlag tidigt 1
tillstandsprocessen skulle minska behovet av sena kompletteringskrav, vilket i sin tur skulle
frimja MKB-systemet som helhet. Dessutom bor dessa reformférslag endast triffa

241

verksamheter med en betydande miljépaverkan.”™ Mot bakgrund av att dessa verksamheter

utgor en relativt liten del av det totala antalet MKB 1 Sverige borde uppgiften inte bli alltfér
betungande for linsstyrelsen.””

Det andra problemet i det svenska MKB-systemet 4r av mer grundliggande karaktir.
Systemet dr konstruerat pa ett sitt som inbjuder till MKB med bristfélligt innehall.
Problemet idr djupt rotat och har priglat den svenska ritten fran den dag da lagstiftaren inte
ansag att MKB:n var nagot principiellt nytt. Ett alternativ dr fOrstas att separera MKB-
processen fran tillstindsprovningen.

Det skulle innebdra att linsstyrelsen, istillet for tillstaindsmyndigheten, ansvarade fo6r
den frimsta kvalitetsgranskningen av en MKB. Det kan dock ifrdgasittas om en sidan
drastisk dtgird ér limplig i den svenska ordningen. Som vi sag ovan 1 avsnitt 11.2 dr en
sadan ordning inte helt invindningsfri, och nagra av fordelarna med ett sidant system bor
kunna astadkommas inom ramen f6r den integrerade MKB-processen. Slutsatsen ar hir att
konsekvenserna av den dndrade synen 1 praxis (framforallt malet ”Citybanan”) vad giller en

MKB:s omfattning och kvalitet bor analyseras innan en separat MKB-process Gvervigs.

241 Se bla. ds 2009:65 s 82 f. och departementspromemoria, Effektivare identifiering, beskrivning och
bedémning av miljékonsekvenser, s 69 ff. dir Miljddepartementet foreslir att MKB endast ska gilla for
verksamheter med en betydande miljdpaverkan.

242 Se ovan avsnitt 7.1.
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Om denna praxis far samtliga aktorer 1 MKB-processen att inse att det dr verksamheten
som helhet och dess samlade miljopaverkan som ska beskrivas i en MKB bor Sverige
behalla det integrerade systemet.

Diremot kan lagstiftaren ge en hjilpande hand. Nagot skulle kunna vinnas om MKB-

kravet inte betingades av tillstindsplikt. Det skulle kunna atgirdas relativt enkelt genom att

3
>

samla alla MKB-pliktiga verksamheter i MKB-férordningen®”, och samtidigt slopa
kopplingen till tillstandsplikten. Fér samtliga inblandade dr det nog sjilvklart att den MKB-
pliktiga verksamheten dessutom kommer att tillstindsprovas. Forindringen ger emellertid
en tydlig signal om att en MKB ska finga helheten och inte begrinsas till vissa delar. Vidare
skulle innehallskraven i 6 kap. 3 och 7 § MB kunna fértydligas. Det bor klart framga att det
ar verksamheten som helhet och dess samlade miljopaverkan som ska beskrivas i en MKB.
Dessutom skulle lagstiftaren kunna stilla tydligare krav pa tillstindsmyndigheten nir det
kommer till att beakta och redovisa f6r MKB:n i tillstaindsbeslutet.

Hur forhaller sig da dessa slutsatser till utvecklingen pa MKB-omradet? 1 skrivande
stund hander mycket inom EU. Ett nytt direktiv ar troligtvis att vinta inom en mycket snar
framtid. An har inget direktiv antagits. Dirmed kan inget sikert sigas om hur de
kvalitetssiakrande funktionerna i MKB-férfarandet kommer att paverkas. Klart ar dock att
direktivet inte kommer att fOreskriva lika stora fordndringar som kommissionen
presenterade i sitt forslag om nytt MKB-direktiv.

Det mest anmirkningsvirda var att kommissionen foreslog att ansvarig myndighet
skulle fatta ett bindande beslut om innehéllet i en MKB under avgrinsningsfasen. Ett
sidant  beslut skulle inte enbart binda verksamhetsutbvaren, utan dven
tillstaindsmyndigheten skulle vara férhindrad att begira in kompletterande utredning senare
under processen. Undantag kunde géras om kompletteringskravet motiverades av ’nya
omstindigheter”.** Aven fér en som féresprakar formalisering och  6kad
myndighetsinblandning framstar forslaget som langtgaende. Forslaget illustrerar emellertid
vil grinserna f6r vad som kan accepteras 1 den svenska ritten. En ordning dir linsstyrelser
skulle binda miljddomstolar pa ett sidant vis rimmar illa med officialprincipen och synen
pa miljddomstolar som sjilvstindiga organ. Forslaget innebar ocksd att ansvaret for att
bestimma vad som ska inga i en MKB helt skulle skjutas 6ver pa myndigheten.

Inte sda forvianande mottes kommissionens forslag  av  motstind under

lagstiftningsforfarandets gang. Mycket pekar dock pa att det nya direktivet kommer att

243 Forordning (1998:905) om miljckonsekvensbeskrivningar.
244 COM/2012/628 final, Forslag till europapatlamentets och ridets direktiv om dndring av direktiv
2011/92/EU om bedémning av inverkan pa miljon av vissa offentliga och privata projeke, s 16.
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innebira vissa forindringar av intresse for denna uppsats.”* Myndighetens vigledande
skyldighet under avgrinsningsfasen enligt artikel 5.2 kommer att fortydligas, och méoijligtvis
skirpas nagot. Dessutom kommer det att uppstillas vissa tidsramar f6r olika skeden i
MKB-processen. Eventuellt kommer det stillas krav pé att verksamhetsutévaren forsakrar
att MKB:n férbereds av kunniga experter pa MKB-omradet. Innehallskraven i en MKB
kommer troligtvis att f6rtydligas och kompletteras i vissa avseenden. Férmodligen kommer
det ocksa att stillas tydligare krav pa tillstindsmyndigheten att motivera hur den bedémer,

beaktar och redovisar miljokonsekvenser i tillstandsbeslutet.*

Vad giller grundliggande
aspekter av MKB-system, och hur MKB-processen forhaller sig till tillstindsprovningen,
kommer medlemsstaterna dven i fortsittningen ha relativt fria hinder.

Sammantaget verkar utvecklingen pa MKB-omradet gi i en god riktning, och
Overensstimmer forhallandevis vdl med slutsatserna i denna uppsats. Manga av
torindringarna i MKB-direktivet kommer att ha direkt betydelse f6r MKB-forfarandet, och
dirigenom kvaliteten pa en MKB. Sedan dr det upp till den svenska lagstiftaren att
torverkliga detta 1 den svenska lagstiftningen. Hir dr det viktigt att lagstiftaren dr fullt
medveten om en MKB:s funktion och potential i ljuset av en héllbar utveckling.
Lagstiftaren far inte heller glomma bort att en MKB 4r mer dn ett beslutsunderlag. Ett

indamalsenligt MKB-forfarande édr av stor betydelse for den slutliga MKB:n. Och svaret ir

ja — vi kan ldra oss nagot av vart grannland i Ost i det hir avseendet.

2% Under min praktik vid Miljédepartementets rittssekretariat deltog jag i MKB-arbetet och f6ljde
férhandlingarna i EU. Det som “férutspéas” i det foljande ar alltsd baserat pd mina erfarenheter fran denna tid.
246 Jfr ocksa Polonen m fl, Nordisk Miljorittslig Tidskrift 2013-2, s 58 ff. I artikeln kritiseras bl.a.
kommissionens forslag om att forplikta ansvariga myndigheter att géra en egen miljékonsekvensbedémning.
Polonen menar att ett sadant forslag innebdr en oklar ansvarsférdelning mellan verksamhetsutévaren och
myndigheter vad giller MKB-arbetet. Det nya direktivet kommer inte att ga sd langt, utan kommer troligtvis
endast innebdra ett tydligare krav pd att tllstindsmyndigheten tar hinsyn till MKB:n under
tillstindsprévningen.
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