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Förord
Sverige står inför en rad stora samhällsutmaningar 
som kräver stora investeringar från stat och  
näringsliv. Sverige växer och städer och samhällen 
behöver byggas ut i nya områden. Modern spår-
bunden infrastruktur behöver byggas ut i hela  
Sverige. Nya energislag och infrastruktur för 
kraftöverföring måste kunna byggas i hela landet. 
Skogen behöver både kunna brukas för att  
pappers- och massaindustrin ska förbli en fram-
gångsrik exportnäring och, men också för att  
kunna bidra till omställningen av förpackningar, 
byggmateriel och drivmedel. Lantbruket förväntas 
enligt livsmedelsstrategin bidra till en livsmedels-
kedja  som skapar tillväxt och sysselsättning samt 
ökar den låga självförsörjningsgraden. Samtidigt 
måste sådana investeringar och byggnadsprojekt 
balanseras mot en hållbar utveckling och miljölag-
stiftning. Hur hittar vi rätt balans?

Många bolag som investerar i samhälls- 
byggnad och i gröna industriprojekt vittnar om  
omfattande utmaningar när miljöintresset ska  
balanseras mot investeringsbehoven. 

De olika instanser som har att bevaka miljö- och  
bevarandeintressen är många och gör ofta  
olika bedömningar. Tillståndsprocesserna för ny 
verksamhet, eller för ombyggnation av befintliga 
verksamheter blir därmed omfattande och långa. 

Konsekvensen av den nuvarande ordningen 
blir inte sällan att viktiga investeringar i till exempel 
infrastruktur, bostäder, och vindkraftverk fördröjs, 
fördyras och ibland aldrig förverkligas. Detta skadar 
ytterst Sveriges konkurrenskraft och möjligheter att 
ställa om till ett hållbart samhälle. 

Balanskommissionen består av bolagen Arise, 
Boliden, Ellevio, Fortum, Holmen, Lantmännen,  
SCA samt Södra Skogsägarna. Kommissionens  
bolag har som affärsidé att bygga det nya hållbara 
gröna Sverige och har gått samman i Balans- 
kommissionen för att bidra till diskussionen om  
hur vi kan nå en ordning med en sund balans mellan  
å ena sidan tillväxt och näringslivsutveckling och å 
andra sidan miljö- och bevarandeintressen. 

Balanskommissionen 2019 
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Hållbart  
energisystem 
förutsätter  
kraftig utbyggnad 
av vindkraften
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Vindkraft är det viktigaste verktyg vi har för att få 
en mer hållbar energiproduktion. Den blocköver-
skridande energipolitiska överenskommelsen anger 
att Sverige ska ha 100 procent förnybar energi  
senast år 2040. Energimyndigheten bedömer att 
vindkraft är det energislag som har störst potential 
för ny förnybar energiproduktion i Sverige – minst 
60 TWh ny vindkraft är nödvändigt för att vi ska  
nå målet. Detta kan jämföras med att vindkraften  
bidrog med 17,6 TWh el 2017 – produktionen  
behöver alltså öka med minst 250 %.

Vindkraft är ett nyckelverktyg för att uppnå de ener-
gipolitiska målen som är centrala i bygget av ett 
hållbart Sverige. Samtidigt är vindkraftsetableringar 
en bra illustration av hur bevarande ofta ställs mot 
hållbar utveckling. I ett fall som avgjordes i Mark- 
och miljööverdomstolen 2017 stoppades bygget av 
tio vindkraftverk för att verken skulle störa en orörd 
horisont vid Fågelsjö Finnmarksby – trots att foto-
montage visade att verken inte skulle synas från 
byn. Ska vindkraftsutbyggnad vara möjligt måste 
grunderna för överklagande och avslag balanseras 
mot nationella intresset av en robust elförsörjning i 
ett hållbart energisystem.
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Arise, som är en av Sveriges ledande aktörer inom 
landbaserad vindkraft, ansökte om tillstånd för  
uppförande och drift av en vindkraftspark med 51 
verk vid Skaftåsen i Härjedalens kommun. Arise  
förvaltar redan 1100 MW vindkraft i Sverige – vilket 
motsvarar cirka 10 % av landets totala kapacitet.

Länsstyrelsen Gävleborg och Föreningen för 
småskalig vindkraft i Lillhärdal överklagade dock 
Mark- och miljödomstolens tillståndsbeslut till 
Mark- och miljööverdomstolen. I Mark- och  
miljööverdomstolen fick Riksantikvarieämbetet, 
som inte hade yttrat sig i första instans, möjlighet 
att yttra sig. Riksantikvarieämbetets och Läns- 
styrelsen Gävleborgs yttrande låg till grund för ett 
avslag på 10 av 51 potentiella vindkraftverk vid 
Skaftåsen. Mark- och miljööverdomstolens huvud-
sakliga domskäl handlade om risken att upp- 
förandet av vindkraftsparken skulle innebära  
påtaglig skada på riksintresset Fågelsjö Finnmarks-
by genom att störa den orörda horisonten vid  
riksintresset.

Bakgrunden är att Fågelsjö Finnmarksby, en 
storbondegård med anor från 1600-talets skogs- 
finska tradition, ligger drygt fyra kilometer ifrån Sjö-
aberget - där en del av verken i parken var tänkta att 
uppföras. Fågelsjö Gammelgård i Finnmarksbyn är 
en av sju Hälsingegårdar på UNESCO:s världsarvs-

Tio vindkraftsverk stoppades för ”en ostörd 
horisont” fyra kilometer från Hälsingegård

lista och är också utpekat som ett riksintresse. Det 
är framförallt de målade interiörerna vid Fågelsjö 
samt gårdarna i sig som föranlett utpekandet. 

Verken skulle anläggas drygt fyra kilometer 
från byn men Riksantikvarieämbetet och Mark-  
och miljööverdomstolen menar att verken skulle  
påverka ”platsens historiska läsbarhet” genom att 
utgöra det enda moderna, industriella inslaget i  
miljön – detta eftersom verken skulle synas från de 
centrala gårdsmiljöerna och huvuddelen av de  
öppna markerna i området. Det orörda landskapet 
och det starkt isolerade läget anses bidra till plat-
sens kulturmiljövärde - den brutna horisonten  
uppfattas vara en central aspekt. Trots att parken 
inte skulle påverka finnmarksbyns status som 
världsarv, där den obrutna horisonten inte är en  
faktor, var alltså detta det huvudsakliga domskälet.

Verken på Sjöaberget skulle över huvud taget 
inte synas från gammelgården – något som Arise 
visade genom att ta fram fotomontage som visade 
på en oförändrad horisont vid gården även efter ver-
kens uppförande. Dock syns verken från en del av 
området som omger gårdarna. Det är alltså möjligt 
att under en promenad på området skymta verken, 
och det är också detta som Riksantikvarieämbetet 
hävdar i sitt yttrande. I domslutet fann domstolen 
”inte skäl att ifrågasätta myndigheternas bedömning”. 
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Mark- och miljööverdomstolen anser att de aktuella 
verken på Sjöaberget strider mot såväl 3 kap. 6 § 
som 2 kap. 6 § miljöbalken. Områden av riksintres-
se för kulturmiljövården ska enligt 3 kap. 6 § miljö-
balken skyddas mot åtgärder som påtagligt kan 
skada kulturmiljön. Det är först vid en tilstånds- 
prövning som det slutligt avgörs om ett område är 
av riksintresse och om en åtgärd påtagligt skadar 
riksintresset. Den preliminära avgränsningen av  
riksintresseområdet bör därför inte utesluta att 
även åtgärder utanför detta området kan innebära 
påtaglig skada på riksintresset. 

I utpekandebeslutet om världsarvsstatus från 
Unesco anges bland annat att gårdarna ligger ”i en 
landskapskontext som har kapaciteten att tydlig- 
göra gårdarnas agrara funktion” och att särskild 
uppmärksamhet ägnas åt lokalisering och utbygg-

Hur vet man om ett område är riksintresse? 
Det vet man först efter prövning av åtgärd 

nad av vindkraftverk som kan ha en negativ på- 
verkan på landskapet. I domslutet sammanfattar  
överdomstolen sin bedömning:

Länsstyrelsen Gävleborgs och Riksantikvarie- 
ämbetets riksintressebeskrivning av området 
överensstämmer med världsarvets intentioner 
såsom dessa kommit till uttryck i utpekande-
beslutet från Unesco. Mark- och miljööverdom-
stolen finner mot denna bakgrund inte skäl att 
ifrågasätta myndigheternas bedömning.

I en redan komplex miljö av kommunala veton,  
samebyar och naturvårdsområden så var det till slut 
en inlaga i sent skede från Riksantikvarieämbetet 
som omintetgjorde vindkraftparken, dessutom på 
en grund som bolaget anser vara direkt felaktigt.
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Hållbart energisystem 
förutsätter omfattande 
elproduktion från 
vattenkraft
Den energipolitiska överenskommelsen som  
antogs 2016 utgör ramverket för svensk  
energipolitik. I den anges ett övergripande mål 
om 100% förnybar elproduktion 2040. Här är  
vattenkraften en mycket viktig komponent  
– inget enskilt kraftslag bidrar med mer  
elkraft till den svenska energiproduktionen än  
vattenkraften och det är den överlägset största  
förnybara kraftkällan.

I överenskommelsen pekas på vattenkraftens  
betydelse – och att vattenkraftens utbyggnad 
främst ska ”ske genom effekthöjning i befintliga 
verk med moderna miljötillstånd”. Överenskommel-
sen anger att Sverige ska ha moderna miljökrav på 
vattenkraften – där prövningssystemet utformas på 
ett sätt som inte blir onödigt administrativt och  
ekonomiskt betungande i förhållande till den efter-
strävade miljönyttan. Vidare anges att regler för 
omprövning av vattenkraftverk bör förenklas för att 
säkerställa en hållbar utveckling.
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2007 meddelade Fortum att man ville bygga ut  
vattenkraftverket i Untra i Dalälven i Tierps kom-
mun. Bakgrunden är att kraftverket, som invigdes 
1918, var i stort behov av modernisering för att  
svara mot behoven av effektiv vattenkraft. Ett sam-
råd med Länsstyrelsen Uppsala och Länsstyrelsen 
Gävleborg, Tierps kommun samt närboende  
genomfördes under våren 2007. I oktober inkom 
Fortum med ansökan om att få förnya den gamla 
kraftstationen med en ambition om byggstart 2010.

2010 låg tillståndsfrågan fortfarande på Miljö-
domstolens bord. Protester från organisationer och 
myndigheter som menade att utbyggnaden skulle 
påverka vattentillgången och därmed den biologiska 
mångfalden i Natura 2000-området i Båtfors ned-
ströms hade fördröjt ärendet. För att möta invänd-
ningarna gjorde Fortum omfattande ändringar i  
ansökan - bland annat hade placeringen av de nya 
turbinerna ändrats. Ansökan hade också ändrats 
för att säkerställa att bygget inte skulle påverka  
den kulturhistoriskt värdefulla kraftverksbyn.

Samtidigt kom besked från Länsstyrelsen  
Uppsala län att Fortum förbjöds att ta mer än 250 

Tio-årig tillståndsprocess för att byta turbiner 
i 100-årigt vattenkraftverk i Dalälven

kubikmeter vatten per sekund genom Untra kraft-
verk – en sänkning från 420 kubikmeter som man 
släppt tidigare. Bakgrunden var att Länsstyrelsen 
granskat de gamla tillstånd som fanns för kraftver-
ket – där det saknades tillstånd att släppa mer än 
250 kubikmeter per sekund. Det ursprungliga till-
stånd man syftade på kommer från 1914 – då till-
ståndsgivningen såg ut på ett helt annat sätt och 
bolag ofta byggde större anläggningar än de som 
angavs i tillståndsansökningar. Vidare fanns ett till-
stånd från 1944 om höjd dämningsgräns. Beslutet 
överklagades av Fortum.

I november 2010 gick Miljödomstolen på  
Fortums linje och upphävde Länsstyrelsens förbud. 
Därmed kunde kraftverket nyttjas med sin  
maximala kapacitet som gav rätt att avleda 420  
kubikmeter vatten per sekund. Beslutet överklaga-
des men i april 2011 gick även Miljööverdomstolen 
på Fortums linje när man inte gav prövningstillstånd 
i frågan om hur mycket vatten som får avledas vid 
Untra kraftverk.

Parallellt pågick processen kring förnyelse av 
kraftstationen. Hösten 2010 beslutade Miljödom-
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stolen att överlämna frågan om förnyelse av statio-
nen till regeringen. Man hade då konstaterat att  
anläggningen i drift inte skulle påverka miljön nämn-
värt, men att påverkan kan ske under den fyra må-
nader långa byggtiden. Detta eftersom vattnet un-
der byggtiden kommer ta andra vägar vilket kan 
leda till högre vattenstånd nedströms vilket i sin tur 
kan leda till en påverkan som skulle vara ”mer än 
obetydlig”. Regeringen sa därför nej till planerna, 
som sedan modifierades – den fyra månader långa 
torrläggning som tidigare planerades delades nu 
upp i två torrläggningar om två månader vardera.

Baserat på de nya planerna gav Mark- och mil-
jödomstolen klartecken för att förnya kraftverket i 
juni 2012 och ersätta det gamla verket med ett nytt 
aggregat. Beslutet överklagades av sex myndighe-
ter och organisationer som hävdade att man inte 
gjort tillräckliga utredningar kring hur förändrade 
vattenflöden skulle påverka naturvärden och fisk 
nedströms. Ett år senare, i juni 2013, gick Mark- och 
miljööverdomstolen på de överklagandes linje och 
upphävde tillståndet att förnya kraftverket. En ut-
byggnad hade enligt domen inneburit en ”mer än 

obetydlig miljöpåverkan”. Detta trots att vatten- 
avledningen från älven inte skulle förändras i drift 
– eftersom kraftstationen endast skulle ersätta den 
befintliga. 

I juni 2015 lämnade Fortum in en ny ansökan 
om miljötillstånd för att förnya den gamla kraft- 
stationen – denna gång handlade dock ansökan om 
att förnya och ersätta turbinerna och inte hela kraft-
verket. Man ansökte även om att genomföra damm-
säkerhetshöjande åtgärder. I mars 2017 kom beslut 
från Mark- och miljödomstolen att man ger tillstånd 
till förnyelsen, tillsammans med dammsäkerhetshö-
jande åtgärder. 

Beslutet överklagades dock av Länsstyrelsen i 
Uppsala län, Naturvårdsverket, Kammarkollegiet 
samt Havs- och vattenmyndigheten. I november 
2018 avslog Mark- och miljööverdomstolen tillstån-
det till förnyelse/turbinbyte. Skälen är att man inte 
anser att skyddsåtgärderna för fiskbeståndet är till-
räckliga. Fortum kan dock återkomma med en ny 
ansökan, där frågan om skydd för fiskbeståndet 
presenteras. Vidare gavs Fortum tillstånd att avleda 
mer vatten genom kraftverket. 
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Det som hänt med kraftverket i Untra pekar dels på 
osäkerheterna som råder i tolkningen av miljö- 
balken, och dels på svårigheterna att modernisera 
kraftverk som ligger i känsliga naturområden och 
skyddade älvsträckor – vilket stora delar av den 
svenska vattenkraften gör. 

Upprepade gånger har Mark- och miljödom- 
stolen och Mark-och miljööverdomstolen kommit 
fram till olika slutsatser när man prövat Fortums 
rätt att förnya kraftverket i Untra. Mellan 2007 och 
2010 gjordes flertalet betydande förändringar i  
planerna för att möta de invändningar som kommit 
från myndigheter och organisationer. 

Olika instanser har systematiskt gjort olika  
bedömningar av tillståndsfrågan, och även då  
regeringen gett klartecken har tillstånd senare  
upphävts. Parallellt har andra processer pågått som 
gjort att befintliga tillstånd dragits in för att senare 
återupprättats – men långa handläggningstider har 

De flesta vattenkraftverk  
ligger i ”känsliga naturområden” 
– ska de gå att modernisera?

gjort att kraftproduktionen under långa perioder  
varit onödigt låg. 
Osäkerheten kring vad som krävs för att få tillstånd 
för investeringar i vattenkraft skapar osäkerhet 
kring förutsättningar för svensk vattenkraft som  
undergräver investeringsviljan på sikt. Samtidigt är 
vattenkraften en nyckel för att uppnå målet om 
100% förnybar energiproduktion 2040 och  
inriktningen i den energipolitiska överenskommel-
sen är tydlig – det är främst befintliga kraftverk 
som ska stå för ökningar i elproduktionen. Många 
svenska vattenkraftverk är gamla och ligger i  
skyddade älvsträckor, därför väcker Untra viktiga 
principiella frågor. 

Det är svårt att se hur Sverige ska kunna öka 
energiuttaget från befintlig vattenkraft utan att  
modernisera anläggningar med nästan hundra år  
på nacken.
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Ett hållbart  
transportsystem  
förutsätter mer gods  
på järnväg och via sjöfart
Svenska godstransporter har de senaste åren 
hamnat i fokus för såväl tillväxt- och näringspoliti-
ken som miljö- och klimatpolitiken. Som en liten, 
exportberoende industrination i norra Europa är 
transport- och logistikfrågor avgörande för Sverige. 
Samtidigt har regeringen en ambition om att Sverige 
ska bli världens första fossilfria välfärdsland och 
här är omställningen av transportsektorn en  
central faktor. 

Regeringens godstransportstrategi, som kom 
2018, pekar ut inriktningen för de svenska god-
stransporterna ur såväl ett tillväxt- som klimatpoli-
tiskt perspektiv. I strategin pekas ökad intermodali-
tet (transport av en godsenhet med flera 
transportmedel) samt en ökning av andelen gods 
som transporteras på järnväg och vatten ut som 
centrala delar för att uppnå strategins mål.  

Infrastrukturen lyfts i strategin som en förutsätt-
ning för att skapa ett transportsystem som kan 
möta både näringslivets behov och de stora sam-
hällsutmaningarna.

I strategin lyfts samordning och samarbete för 
ökad intermodalitet som ett särskilt insatsområde:

”För att fler godstransporter ska kunna ske 
med järnväg och sjöfart behöver intermodalite-
ten öka. Ett betydande hinder för intermodala 
transportupplägg är kostnaden för omlastning. 
Innovativa lösningar för smidig omlastning kan 
bidra till att sänka kostnaderna.”

Även i den nationella trafikslagsövergripande planen 
för transportinfrastrukturen för 2018–2029 är nä-
ringslivets godstransporter ett prioriterat område.
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För att möjliggöra omlastning av gods mellan  
järnväg och båt istället för vägtransporter har  
Sundsvalls kommun tillsammans med Trafikverket 
och SCA planerat att genom Sundsvalls Logistik-
park bygga en kombiterminal i anslutning till den 
existerande godshamnen i Tunadal. I projektet ingår 
också en ny containerhamn som ska ersätta den 
befintliga provisoriska containerhamnen, som nått 
gränsen för sin kapacitet.

Projektet initierades i december 2006 då  
kommunstyrelsen i Sundsvall beslutade att ta fram 
en översiktsplan för området Tunadal för att under-
söka hur det skulle kunna användas för en kombi-
terminal. 2009 klubbar en helt enig kommunfull-
mäktige översiktsplanen och hösten 2010 startar 
kommunen ett nytt bolag, Sundsvalls Logistikpark 
AB, som ska ansvara för bygget. Våren 2011  
började arbetet med detaljplanen - med en planerad 
byggstart 2013 och ett färdigställande 2015. 

För att ge plats åt terminalen krävdes att ett 
mindre antal trävillor i området Petersvik skulle  
rivas eller flyttas. Villorna löstes in och fastighets- 

Bevara obebodda trävillor eller bygga 
kombiterminal för global skogsindustri? 

ägarna kompenserades med marknadsvärdet samt 
ett påslag om 25% för inlösen. I stort sett samtliga 
fastighetsägare lät också sina villor lösas in. För att 
säkerställa att villorna inte revs la Sundsvalls  
kommun ut villorna till försäljning på villkoret att  
köparna bekostar flytten av huset. 

En kampanj mot kombiterminalen började 
samtidigt drivas av en liten men aktiv opinion  
– främst personer som inte själva tillhör de  
fastighetsägare som påverkas av bygget. Motstån-
det handlade om att ett antal trävillor nära kombi-
terminalen, Petersvik, ansågs ha ett särskilt  
kulturhistoriskt värde. Miljödomstolen bedömde 
dock att området inte har ett betydande kultur- 
historiskt värde – Petersvik har aldrig varit särskilt 
publikt och saknar den unika prägel som skulle vara 
grunden för ett sådant värde.

Det politiska stödet för projektet har fortsatt 
vara mycket starkt över hela den politiska skalan. 
Under 2014 fattades ett nytt beslut av kommunfull-
mäktige att kommunen ska fortsätta arbeta för att 
kombiterminalen ska bli verklighet. Samtidigt på-
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börjades det praktiska arbetet med inlösen och 
flyttning av de fastigheter som hindrade bygget. 
Bygget överklagades till Mark- och miljödomstolen 
men vid tiden för överklagan var de kulturhistoriska 
aspekterna i huvudsak överspelade. I yttranden och 
inlagor vid överklagan anfördes nu istället att mot-
ståndarna till bygget var tveksamma till behovet av 
anläggningarna samt att lokaliseringen av kombiter-
minalen var felaktig och dåligt utredd. Parallellt har 
andra tvister förekommit där man överklagat margi-
nella delar i anslutning till bygget, såsom planerna 
på ett vedupplag på en grusplan i närheten av  
terminalen.

I april 2017 kom beskedet att Mark- och miljö-
domstolen i Östersund lämnat klartecken till  
byggandet av kombiterminalen. I huvudsak fann 
domstolen att bygget var tillräckligt utrett, behovs-
motiverat och sannolikt också ett samhällsekono-
miskt lönsamt projekt. Beslutet överklagades kort 
därefter till Mark- och miljööverdomstolen. 

Efter att tidigare anfört de kulturhistoriska  
aspekterna samt senare att anläggningen inte be-

hövdes samt var fellokaliserad valde motståndar-
lägret nu istället att fokusera på att riskerna för  
laxdöd inte adresserats av domstolen.
I oktober 2017 kom beskedet att saken skulle  
prövas av Mark- och miljööverdomstolen och i  
december 2018 kom slutligen beskedet att över-
domstolen ger klartecken till kombiterminalen. Kort 
därefter gick motståndarsidan vidare och ansökte 
om prövningstillstånd i Högsta Domstolen, huruvida 
detta kommer beviljas är ännu inte klart. Ännu idag 
har överdomstolens dom inte vunnit laga kraft,  
vilket betyder att den process som inleddes 2006 
och intensifierades våren 2011 i samband med att 
detaljplaneringen för kombiterminalen inleddes 
ännu inte resulterat i ett slutligt klartecken för  
byggstart. 

Sundsvalls kommun har löst in samtliga fastig-
heter, alla ersättningsfrågor är klara och marken 
som krävs för bygget ägs av kommunen. Husen har 
nu stått tomma i två år. Men motståndarna är tydli-
ga med att motståndet fortsätter – och att man 
tänker hitta nya skäl att fördröja processen.
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Hur långt ska externa intressenter 
få överklaga byggande av  
samhällskritisk infrastruktur? 
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Idag saknar transportsystemet i Sundsvall en effektiv kombiterminal 
(plats för omlastning av gods mellan väg och järnväg). Den nuvarande  
ligger dessutom mitt inne i staden där andra verksamheter  
planeras. Att bygga en ny terminal nära hamnen möjliggör omlastning 
mellan tre av de fyra trafikslagen för gods – vatten, järnväg och väg. 

På grund av avsaknaden av en effektiv omlastning i Sundsvalls 
transportsystem går idag onödigt mycket långväga gods ut på landsväg 
istället för på järnväg eller vatten. Med en ny kombiterminal skulle 70 000 
långtradare per år försvinna från de allmänna vägarna i Sundsvalls- 
området. Ur ett nationellt perspektiv är det svårt att se en satsning som 
skulle ligga mer i linje med regeringens inriktning för framtidens gods- 
transporter med fokus på intermodalitet och ökad andel godstransporter 
på järnväg och vatten.

Satsningen har dessutom brett demokratiskt stöd bland kommun- 
invånarna. Byggandet av terminalen röstades igenom med fullständig 
enighet i kommunfullmäktige – och idag står alla fullmäktiges partier 
utom Sverigedemokraterna bakom bygget. Trots det har byggstarten nu 
försenats med sex år. 
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Växande bioekonomi 
förutsätter levande 
och produktivt 
skogsbruk
Artskyddsförordningen omfattar ca 1 000 arter i Sverige: samtliga 
fåglar, samtliga arter av grod- och kräldjur samt fridlysta arter. 
Skogsstyrelsen och Länsstyrelsen kan (eller ska) med lagen som 
stöd besluta om inskränkningar i brukanderätten på lokaler där dessa 
arter finns.

Med dagens tillämpning är det oerhört svårt att förutse vilka arter som 
prioriteras och i vilka geografier. Vilka är kriterierna? Och vad har hänt 
med ägande- och brukanderätten då markägarna förvägras ersättning 
för intrång? 

Artskyddsförordningen och dess implementering i Sverige har 
varit omdebatterad och vissa menar att det är ett exempel på  
ofullständig lagtext och ej fungerande myndighetsutövning. Även  
Naturvårdsverket har efterfrågat tydligare regler för hur Artskydds- 
förordningen ska tolkas från regeringen redan under perioden  
2014-2018, men utan att något förtydligande kommit.
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Den oförutsägbara tillämpning av Artskyddsförord-
ningen drabbar enskilda markägare samtidigt som 
den undergräver förtroendet för såväl lagstiftningen 
som myndighetsutövningen. I dagsläget pågår ett 
antal domstolsprocesser för att avgöra om mar-
kägaren är berättigad till ersättning eller ej när bru-
kanderätten inskränks. Ett exempel på ett sådant 
fall är en markägare i Bollebygds kommun i Västra 
Götaland. 

När avverkningsanmälan skickades in återkom 
Skogsstyrelsen med information om att det fanns 
en tjäderspelplats på grannfastigheten, 400–800 
meter från de områden där man ville avverka. Därav 
behövde särskild hänsyn tas, eftersom tjädern skyd-
das enligt Artskyddsförordningen. 

Det tog sedan elva månader innan Skogssty-
relsen tog ett beslut och gav beskedet att mar-
kägarna inte fick avverka i den omfattning som var 

Oförutsägbar tillämpning av artskyddsförordningen 
drabbar små skogsägare hårt

planerat. De skulle inte heller få någon ersättning 
för de bredare kant-zoner och grupper av träd som 
skulle behöva lämnas kvar. Totalt handlade det om 
uppskattningsvis 500 000 kronor i förlorade intäk-
ter, mätt i aktuella virkespriser vid tidpunkten.
Skogsstyrelsens beslut överklagades till Mark- och 
miljödomstolen i Växjö, där markägarna förlorade. 
Ärendet gick då vidare till den andra och sista in-
stansen, Mark- och miljööverdomstolen. 

Mark- och miljööverdomstolen i Stockholm 
slog fast att skogsägarna inte får avverka sin skog 
som de vill utan måste ta extra hänsyn till tjäderns 
livsmiljö. Frågan om ersättning tar domstolen inte 
ställning till. För att få ut ersättning för den skog 
som markägarna ej kan avverka tvingas de stämma 
staten. Fallet, som startade 2016, har ännu inte pro-
cessats klart vad gäller ersättningsfråga. 

S
K
O
G
S
B
R
U
K



2 3

H
I
N
D
E
R
R
A
P
P
O
R
T

Fallet i Bollebygd var första gången som en avverk-
ning som begränsats på grund av förekomst av tjä-
der prövas av Mark- och miljööverdomstolen. 

I och med att Mark- och miljödomstolen i 
Växjö bedömde att alla lämpliga biotoper inom när-
området till en lekplats ska anses utgöra ett fort-
plantningsområde och ska skyddas kan det få stora 
konsekvenser för skogsägare. Det kan röra sig om 
områden upp emot en kilometer från varje spel-
plats, om Skogsstyrelsens rekommendationer följs. 
Om det skulle tillämpas överallt skulle det få enor-
ma konsekvenser för skogsbruket.

I domen från Mark- och miljööverdomstolen 
kan man läsa att domstolen konstaterar att Skogs-
styrelsen kan fatta beslutet om att försiktighetsåt-
gärder ska vidtas med stöd av såväl miljöbalk som 
artskyddsförordning. Domstolen skriver i sitt beslut 
att man ”finner att de anmälda åtgärderna kan kom-
ma att skada eller förstöra ett fortplantningsområ-
de för tjäder och därmed finns det en risk för att tjä-
derns bevarandestatus i Västra Götalands län 
påverkas negativt.”

Ska tjäder på grannens mark 
få inskränka avverkning?

Att handläggningen tagit lång tid hänvisar 
Skogsstyrelsen till att det här var ett av de första 
besluten som fattades med stöd av Naturvårdsver-
kets och Skogsstyrelsens nya riktlinjer för art-
skyddsärenden. 

I väntan på översynen av Artskyddsförordning-
en, som regeringen har utlovat, borde Skogsstyrel-
sen och Länsstyrelsen avvakta med att fatta fler 
beslut i dessa ärenden. I verkligheten ökar man 
dessvärre tillämpningen av Artskyddsförordningen, 
bland annat genom att inskränka brukningsrätten 
på exempelvis tjäderlokaler i delar av landet. Bland 
de 1 000 arter man har att bevaka väljer man att pri-
oritera tjädern, en fågel med god populationsstatus 
och en art som är så riklig att den omfattas av all-
män jakttid i hela landet. 

Denna tillämpning drabbar enskilda markägare 
samtidigt som den undergräver förtroendet för så-
väl lagstiftningen som myndighetsutövningen. 
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Ska svenska  
mineraler stanna  
i marken?
Mineralstrategin kom 2013 och pekade ut riktningen för den svenska 
mineral- och gruvpolitiken – med ökad tillväxt och konkurrenskraft för 
mineralnäringen i fokus. I strategin pekades inte bara på näringens 
potential som tillväxtskapare utan också på dess betydelse för den 
hållbara omställningen.

Tillgång till mineraler som koppar är en förutsättning för att skapa grön 
teknologi, samtidigt som den globala konkurrensen om mineralerna  
tilltar.

EU:s miljömyndighet EEA menar i en rapport som kom 2018 att 
den globala användningen av råmaterial kommer öka med 100 % fram 
till 2030 - där den ökande efterfrågan riskerar att både försvåra  
tillgången till viktiga råmaterial och orsaka skada på miljön. Europa har 
ett strukturellt beroende av import som gör att vi behöver nyttja de  
resurser vi har inom Europa. Frågan om tillgång till råvaror och  
mineraler är alltså, på samma sätt som livsmedelsfrågan, en fråga  
om säkerhet och självförsörjning.
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2012 fick Boliden undersökningstillstånd för en po-
tentiell mineralfyndighet man upptäckt i Laver i när-
heten av Älvsbyn i Norrbotten. Undersökningstill-
ståndet gav Boliden ensamrätt, även i förhållande 
till markägaren, att kartlägga berggrundens egen-
skaper. Syftet var att ta reda på om det finns en fyn-
dighet, dess beskaffenhet, hur stor den är och om 
den är brytvärd. Ett undersökningstillstånd är dock 
mycket avgränsat och undersökningarna måste föl-
ja en rad regler vilket gör att endast grundläggande 
undersökningsarbete kan genomföras. Arbetet 
måste utföras med så liten mark- och miljöpåverkan 
som möjligt. Om negativ påverkan sker måste er-
sättning betalas. 

I fallet Laver var det framförallt kopparfyndig-
heterna som visade sig vara intressanta. Undersök-
ningarna indikerade att det i området fanns potenti-
ellt intressanta fyndigheter och Boliden beslutade 

Kopparfyndighet i 
Älvsbyn i långbänk 
hos regeringen

att ansöka om bearbetningskoncession, något som 
normalt görs innan miljöprövning. I december 2016 
kom beskedet att Bergsstaten säger nej till att ge 
bearbetningskoncession för gruvan i Laver, där det 
faktum att man inte gjort en Natura 2000-prövning 
vägde tungt i beslutet. Tidigare har en sådan till-
ståndsprövning skett efter att bearbetningskonces-
sion beviljats vilket möjliggjort för gruvbolag att 
närmare undersöka möjligheterna att bryta malm 
innan man genomgår en kostsam Natura 
2000-prövning. Bergsstatens beslut innebär därför 
en förändring av praxis där tillståndet måste sökas 
och fås innan koncession kan beviljas. 

Eftersom praxisändringen får stora effekter på 
möjligheten att undersöka fyndigheter i framtiden 
valde Boliden att överklaga beslutet. Sedan dess 
har frågan om Laver legat hos regeringen, som ska 
ta beslut i processfrågan, i två år. 
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Med den nya praxisen från Bergsstaten ska miljöp-
rövningen ske i två omgångar – där Natura 
2000-prövningen sker innan en bearbetningskon-
cession beviljas. Eftersom ett gruvbolag har be-
gränsade möjligheter att undersöka potentialen för 
gruvbrytning innan man fått bearbetningskonces-
sion, och eftersom en Natura 2000-prövning kan 
kosta hundratals miljoner kronor för bolaget – leder 
den nya praxisen till att gruvbolag endast kommer 
undersöka fyndigheter som tidigt visar sig ha en 
stor potential. Eftersom de flesta av dessa fyndig-
heter redan nyttjas riskerar Bergsstatens beslut 
leda till att mycket nya få potentiella fyndigheter un-
dersöks överhuvudtaget – riskkalkylen går helt en-
kelt inte ihop när bolag måste bära kostnaderna inn-
an man vet om en gruvverksamhet kan bli aktuell. 

Dessutom blir miljöprövningen av lägre kvalitet 
då man ännu inte vet hur gruvan skulle kunna eller 
kommer se ut. När en Natura 2000-prövning är 
gjord behöver bolaget ofta anpassa verksamheten, 
men det är mycket svårare att anpassa verksam-
heten i en mycket tidig fas där man ännu inte vet 
om en verksamhet kommer att bli aktuell. Små bo-
lag och prospekteringsföretag som vill sälja rättig-
heterna till bearbetning vidare riskerar att helt 

Bergsstatens nya praxis  
riskerar leda till att svenska 
mineraler stannar i marken

stängas ute.
Svensk gruvnäring ifrågasätter inte behovet av en 
Natura 2000-prövning, eller att de ska bekosta den 
– utan att denna prövning ska ske så tidigt i proces-
sen. Systemet med prövning i två omgångar med 
en mycket kostsam prövning innan man fått till-
stånd att genomföra en gedigen undersökning av 
fyndigheterna riskerar att leda till att nya svenska 
fyndigheter stannar i marken. 

Ur ett tillväxt- och landsbygdsperspektiv har få 
näringar lika stora sysselsättningseffekter utanför 
storstäderna som just gruvnäringen. Ett jobb inom 
gruvnäringen innebär inte bara ett jobb i gruvnäring-
en – det är också en av de branscher som genere-
rar flest jobb i andra branscher. Enligt en studie från 
EY 2016 har branschen en sysselsättningsmultipli-
kator på 4.9. Varje anställd i en produktiv gruva ska-
par alltså nästan fem jobb totalt. Svenska gruvföre-
tag bidrar också till att hela Sverige lever och växer 
genom att skapa välbetalda och utvecklande jobb 
utanför storstadsområdena. 

Om regering och riksdag menar allvar med mi-
neralstrategin måste man också kunna sätta ner 
foten rätt i en processfråga som är helt central för 
näringsklimatet.
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Svensk skogsindustri är världens näst största  
exportör av massa, papper och trävaror.  
Industrin stod 2018 för 145 miljarder kronor i  
exportvärde – en ansenlig del av Sveriges totala 
export på 2193 miljarder kronor. 120 000 personer är 
sysselsatta i skogsnäringen, som anställda eller 
som underleverantörer – många av dem jobbar i 
glesbygden. Skogsindustrins betydelse för tillväxt 
och sysselsättning i hela landet är svår att över-
skatta. Skogen är också en viktig pusselbit i  
Sveriges gröna omställning. Allt fler skogsägare 
upplever att dock att tillsyn och hantering av  
avverkningsanmälan har blivit allt mer oförutsäg-
bar och rättsosäker, och myndigheternas ut- 
pekande av nyckelbiotoper är del av problemet. 

Skogen är en viktig del i omställningen till bioekono-
mi. 2018 antogs det nationella skogsprogrammet 

där just skogens betydelse för hållbar tillväxt stod i 
fokus. Programmet pekar på att ett aktivt och håll-
bart brukande av skogen ger oss hållbara lösningar 
och klimatsmarta alternativ som gör att vi kan 
minska användningen av fossila råvaror och att  
aktivt brukande av skogen därmed bidrar till att 
motverka den globala uppvärmningen. 

Samtidigt finns stora naturvärden i skogen 
som är viktig för den biologiska mångfalden och 
som erbjuder naturupplevelser. Skogspolitiken vilar 
därför på Skogsvårdslagens två jämställda mål  
om produktion och miljö; de äganderättsliga princi-
perna samt principen om frihet under ansvar. Allt 
fler skogsägare upplever att dock att tillsyn och  
hantering av avverkningsanmälan har blivit allt mer  
oförutsägbara och rättsosäkra, och i fokus står en 
expansiv tillämpning av nyckelbiotop-begreppet. 
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Svensk skog skapar 
hållbar utveckling 
i hela landet
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En nyckelbiotop är ett område i skogen som i och 
med sina höga naturvärden anses ha en mycket 
stor betydelse för skogens växter och djur. I en 
nyckelbiotop kan det finnas hotade eller sällsynta 
arter som behöver området för sin överlevnad. 
Skogsstyrelsens hantering av nyckelbiotoper stop-
par i praktiken nästan all skörd inom Holmens 
skogsinnehav i Strömsunds kommun i Jämtland.

Skogsindustribolaget Holmen äger skogsmark 
i området längs jämtländska Ströms Vattudal i 
Strömsunds kommun. I området äger Holmen ca 
53 000 hektar (ha) produktiv skogsmark, varav 16 
800 ha, motsvarande 32 procent, är frivilligt avsatt 
för naturvårdsändamål. 

Vid en kartläggning av området 2014 konstate-
rades att 10 000 ha av den brukade skogen var mo-
gen att skörda. Hur mycket som var tillgängligt att 
skörda var osäkert eftersom Skogsstyrelsen upplev-
des succesivt ha sänkt kraven vid sin klassning av 
nyckelbiotoper. 

Holmen anlitade därför Skogsstyrelsen att un-
der 2015 göra en nyckelbiotopsinventering på två 
områden om vardera 200 ha som då var klassade 

som produktionsskog. Avsikten var att inventering-
en skulle ge vägledning i hur stor andel av skogen, 
som tidigare bedömdes som produktionsskog, nu 
kunde vara nyckelbiotop. Inventeringen resulterade i 
att Skogsstyrelsen ansåg att 380 ha, motsvarande 
95 procent, nu var nyckelbiotop. 

För att i det fortsatta planeringsarbetet få bra 
stöd att välja ut de områden som skulle gå att skör-
da anlitade Holmen en tidigare anställd tjänsteman 
vid Skogsstyrelsen som var välrenommerad nyckel-
biotopsinventerare med lång erfarenhet av arbete i 
det aktuella området. Detta resulterade i att 44 % av 
den inventerade arealen klassificerades som nyck-
elbiotop, men att resterande område skulle gå att 
skörda. Vid den efterföljande mer detaljerade plane-
ringen undantogs ytterligare ca 20 procent som mil-
jöhänsyn.

Därefter lämnades avverkningsanmälningar på 
nio objekt in till Skogsstyrelsen. Efter granskning 
meddelade Skogsstyrelsen vid samråd att åtta av 
objekten var nyckelbiotoper, och för det nionde om-
rådet, som var ovan odlingsgränsen, gavs inget av-
verkningstillstånd. 

Ströms Vattudal: nyckelbiotoper 
tog bort 95 procent av  
planerad skörd
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Nyckelbiotop ger inget formellt skydd för skogen i 
lagen men ger ett starkt skydd genom frivilliga  
certifieringssystem där företag åtar sig att inte köpa 
virke från nyckelbiotoper, vilket i praktiken gör att 
virke som skördas i nyckelbiotoper blir mycket svårt 
att sälja. Eftersom en nyckelbiotop inte skyddas 
från avverkning i lag ger klassificeringen inte heller 
någon ersättning. Då en nyckelbiotop enbart är en 
beskrivning av ett skogsområde så går klassifice-
ringen inte att överklaga. Skogsstyrelsen bestäm-
mer här enhälligt vad som är nyckelbiotop, kvar  
lämnas skogsägaren som inte kan bruka sin skog.

Exemplet Ströms Vattudal ger upphov till  
frågor kring tillämpningen av nyckelbiotoper. Dels 
har tillämpningen ändrats över tid så allt större  
arealer blir utpekade. Dels visar exemplet på hur  
ansvariga tjänstemän inte tar någon hänsyn till hur 
stora arealer som redan är formellt eller frivilligt 
skyddade i närområdet och att nyckelbiotops- 
inventeringen resulterar i en miljöhänsyn som i  

ett landskapsperspektiv är ineffektiv.  
Det visar också tydligt att det idag inte finns någon 
mekanism som kan väga samhällsnyttan med att 
bruka skogen i grön omställning och som koldioxid-
sänka när bruket ställs mot bevarande och  
biologisk mångfald. 

Nyckelbiotoper central del 
av industrins frivilliga 
certifiering
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Ska det  
ta tio år att  
ansluta ny 
vindkraft  
till elnätet?
Utbyggnaden av infrastrukturen för förnybar energi är en av 
de viktigaste åtgärderna för att Sverige ska lyckas uppfylla 
klimatmålen. De aktörer – från producent via distributör till 
konsument - som ska genomföra denna utbyggnad stöter 
ofta på hinder i form långa och svårförutsägbara tillstånds-
processer. Ett exempel på detta är en pågående process i 
Värmland där elnätsbolaget Ellevio har ansökt om tillstånd 
för att anlägga en luftburen elledning för att leverera el från 
en ny vindkraftspark till ett regionalt elnät. Sexton måna-
der efter att ansökan lämnades in fattade Energimarknads-
inspektionen (Ei) beslut om att bevilja ansökan, ett beslut 
som direkt överklagades av missnöjda markägare. Från det 
att ansökan lämnades in om att anlägga vindkraftsparken 
till dess att ledningen därifrån slutligen godkänns kommer 
det sannolikt att ta mer än tio år. Om Sverige ska uppfylla 
de klimatmål som riksdagen har beslutat om behöver dessa 
handläggningstider effektiviseras. 
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Villkoren för nätkoncessioner (dvs. rätten att anläg-
ga och driva elnätsverksamhet i ett område) regle-
ras i ellagen. Nätföretaget ansvarar för utbyggnad, 
drift och underhåll av ledningsnätet. Nätkonces-
sionsinnehavaren ansvarar också för att lednings-
nätet är säkert, tillförlitligt och effektivt, och för att 
det på lång sikt kan uppfylla rimliga krav på överfö-
ring av el. Energimarknadsinspektionen är den myn-
dighet som handlägger ansökningar om nätkonces-
sion. Dock behöver ansökan om nätkoncession ofta 
kompletteras av ansökningar till andra myndigheter. 
Kanske mest omfattande är den så kallade miljö-
konsekvensbeskrivning (MKB) som en ansökan ska 
innehålla, och som regleras i Miljöbalken. Enligt 
dessa regleringar ska det ansökande företaget  
redogöra för:

Tillståndsprocessen för 
nätkoncessioner långa 
och komplexa

Innan en miljökonsekvensbeskrivning upprättas ska 
verksamhetsutövaren hålla samråd enligt 6 kap. 
miljöbalken med länsstyrelse, tillsynsmyndighet 
samt de enskilda som kan antas bli särskilt berör-
da. Den sista punkten avser oftast markägare vars 
ägor ledningen läggs inom. 

•	 Miljöförutsättningar i området för  
eventuellt genomförande av projektet.

• 	 Troliga miljökonsekvenser vid genom- 
förandet av projektet.

•	 Möjlighet att minska negativa miljöeffekter.

• 	 Oundvikliga negativa miljöeffekter.

•	 Alternativ till projektet (inklusive noll- 
alternativ) samt alternativens effekter.

• 	 Analys av hur det lokala och kortsiktiga  
utnyttjandet av miljön förhåller sig till  
ambitionen att långsiktigt förbättra miljön.

•	 Förekomst av irreversibla effekter.
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Den nyanlagda vindkraftsparken Lindmon vid Stöll-
säterberget i Torsby kommun, Värmlands län drivs 
av WPD Scandinavia. Den beviljades ursprungligen 
tillstånd första gången år 2013. Detta beslut över-
klagades först till Mark- och miljödomstolen och 
därefter till Mark- och miljööverdomstolen. 2016 till-
delades vindkraftsparken slutligen lagakraftvunnet 
tillstånd och kunde börja byggas. Därefter kunde 
Ellevio själva utreda förutsättningarna för att anslu-
ta vindkraftsparken till elnätet, och ansöka om nät-
koncession. Ellevio ansökte i november 2017 om 
nätkoncession för en luftledning från Lindmon regi-
onnätstationen. Det blev starten på en – hittills – 
två år lång process med osäker utgång. 

Den huvudsakliga striden mellan involverade 
parter gäller huruvida ledningen ska vara luftburen 
eller förläggas under mark. Sett till de kriterier som 
ställs avseende miljö, teknik och leveranssäkerhet 
är luftledning nästan alltid att föredra i anläggandet 
av regionnät. Att ansluta vindkraftverken till region-
nätet istället för lokalnätet gör elleveransen betyd-
ligt säkrare mot elavbrott, eftersom regionnäten an-
läggs med så kallade trädsäkra skogsgator där 
fallande träd inte riskerar att bryta ledningen. I mot-
sats markförläggs de mindre lokalnäten numera för 
att undvika problematiken med stormfällda träd. 
Det är lättare och tar kortare tid att hitta, analysera 
och åtgärda eventuella fel och avbrott i luftledning 

jämfört med markkabel. På så vis minimeras risken att 
elnätet utsätts för långvariga elavbrott. Det är också 
mindre komplext och mindre kostsamt att markförlägga 
låg- och mellanspänningsledningar. Förutom att hög-
spänningskablar är mycket dyrare än låg- och mellan-
spänningskablar så krävs även kostsam utrustning för 
att kompensera för den ökade strömförlust som uppstår 
vid långa markkabelförläggningar inom regionnätet. 

Om markkabel ska anläggas mellan vindkraftsparken, 
krävs därtill stora schakt i marken för att lägga ned dessa 
grova kablar. Stora mängder grov och stenig mark kommer 
att behöva köras iväg, vilket också innebär mycket spräng-
ning. Fordonen måste köra stora omvägar om all våtmark 
ska undvikas, eftersom man vill undvika att schakta i våt-
marker efter som det påverkar dess hydrologi.

Allt ovan beskrivs i den första ansökan som Ellevio 
inkom med till Ei i november 2017. Trots det krävde myn-
digheten – efter att ha utrett ansökan i 18 månader – att 
företaget skulle inkomma med nya underlag för att kun-
na fatta beslut. Trots tydliga förklaringar om varför det 
är olämpligt att anlägga 145 kV-ledningar i skogsmark, 
särskilt ur miljöhänsyn, överklagades målet i april 2019 
eftersom flera fastighetsägare vill att Ellevio anlägger en 
markkabel. Detta innebär att Ellevio måste komplettera 
underlagen i den ursprungliga ansökan med ytterligare 
kalkyler över ett markkabelalternativ jämfört med ansökt 
luftledningsalternativ – trots att ansökan tydligt visar på 
fördelarna med en luftkabel.

Från 2013 till 2017 till …? 
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I bästa fall kan mark- och miljööverdomstolen  
väntas fatta beslut i frågan under första kvartalet år 
2020. Om det blir ett positivt utfall så kan byggan-
det av luftledningen starta 2021, vilket innebär att 
den i bästa fall kan användas från 2023 – tio år  
efter att vindkraftsparken gick in med sin första  
ansökan. Men – detta är processens mest positiva  
scenario.

Ytterligare förseningar är högst sannolikt att 
vänta eftersom de kärande markägarna inte vill låta 
Ellevio detaljprospektera området där en eventuell 
luftledning ska anläggas. I och med att en ledning 
prövas både enligt ellagen och miljöbalken blir  
ansökningsprocessen lång och många aktörer  
blandas in. Processen blir ineffektiv och osäker när 

många myndigheter hanterar olika delar av ansökan 
eller ska komma med synpunkter. När besluten  
sedan överklagas till flera högre instanser fördröjs 
utbyggnaden – och därmed omställningen till  
förnybar energi – ytterligare. Kanske är 2027 en 
mer realistisk horisont för när den första kilowat-
timmen levereras från Lindmons vindkraftpark. 

Ellevio, och flera andra nätbolag har vid flera 
tillfällen påpekat att ett system där en ansökan  
prövas mot flera lagar av en uppsjö av myndigheter 
oundvikligen blir ineffektivt. Om Sverige ska  
kunna uppfylla både grön omställning och ökad 
konkurrenskraft måste processerna effektivisera 
och det nationella intresset av förnybar energi få 
väga tyngre. 

Tio års väntan för förnybart 
– ett hot mot omställningen?
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Felaktig kommunal 
tillämpning  
av tillstånd och  
tillsyn försvårar  
för lantbruket
Lantbruket har en avgörande roll när det gäller att producera livsmedel,  
men även råvara till biobaserade material, kemikalier och biodrivmedel.  
Den nationella livsmedelsstrategin som antogs av Riksdagen 2017 trycker 
särskilt på det svenska lantbrukets och livsmedelssektorns stora potential 
att öka sin produktivitet, lönsamhet och produktion med sikte på 2030.  
Strategin lyfter behovet av en konkurrenskraftig livsmedelskedja som kan 
skapa tillväxt och sysselsättning samt öka den nu låga självförsörjnings- 
graden, som uppskattas vara omkring 50 procent. Utöver livsmedels- 
produktionen, så finns även en stor potential att producera hållbara och  
klimateffektiva biodrivmedel på åkermarken, vilka är helt nödvändiga om 
Sveriges mål att minska transportsektorns klimatpåverkan med  
70 procent till 2030 ska kunna nås.
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 Seriösa företagare behandlar förfrågningar från 
myndigheter med respekt. Tillståndsansökningar, 
anmälningsplikt och liknande rutiner kan, fel  
hanterat, innebära att man förverkar rätten att  
bedriva sin verksamhet. Samtidigt är nya regler och 
klausuler i regelverk inte företagarens kärnverksam-
het, tvärtom så är det oftast långt ifrån kärnaffären 
och snarare ett stressmoment. Därmed är det  
också oerhört viktigt att man från myndigheternas 
sida försöker förenkla och effektivisera i syfte att 
bägge parter inte ska behöva lägga mer tid och  
energi för att slutföra administrationen än nöd- 
vändigt. Det är också helt centralt att myndigheter-
na inte ålägger företagen en större börda än vad det 
finns lagstöd för. 

Företagares kostnader för att efterleva och  
administrativa regelverk ökar – enligt Tillväxtverket 
handlar det under de senaste fem åren om 1,2  
miljarder kronor årligen. I snitt lägger företagare 10 
timmar i veckan på administration – varav en stor 
andel utgörs av administration av regler från  
myndigheter. 
En granskning som Näringslivets Regelråd, NNR, 

gjorde av den kommunala regeltillämpningen  
gentemot lokala näringsidkare 2017 visade på stora 
skillnader mellan olika kommuner. Som exempel 
kan nämnas att handläggningstiden för ett enkelt 
serveringstillstånd varierar mellan 1 och 12 veckor 
och kostnaden för ett sådant tillstånd mellan 1 200 
kr och 14 800 kr beroende på kommun. Inom livs-
medelskontroll och tillämpning av lagens system 
för riskklassning av livsmedelsbutiker visar NNRs 
granskning av ett exempelfall att samma butik kan 
klassas i allt från riskklass 2 till riskklass 6 – med 
fyra respektive 20 timmars årlig tillsynstid som 
följd, beroende på i vilken kommun företagaren  
ansöker om tillstånd.

Inom lantbrukssektorn är olikheten inför lagen 
och den offentliga regeltillämpningen beroende på 
geografisk hemvist väl känd. Här följer fyra fall där 
kommuner har gått utanför sin lagstadgade rätt  
att ställa krav på lantbrukare. I samtliga fall har  
företagaren kunnat visa att kommunen inte har  
stöd för sina krav – men processen har inneburit  
en administrativ kostnad för lantbrukaren.
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I samband med en inspektion ställde kommunen ett 
antal krav på en växtodling, som utgör en icke an-
mälningspliktig verksamhet:

Företagaren tog kontakt med handläggaren angå-
ende den tredje punkten, och fick då veta att krav 
på att mäta buller vid källan kan bidra till utveckling-
en av mindre bullrande traktorer och utrustning. 
Några klagomål på buller från fordon eller annan 
utrustning hade inte inkommit. I samband med in-
spektionen begärde man också in sammanlagt 18 
punkter med försiktighetsmått – bland annat relate-
rat till hur gårdens gödsel fick spridas. En av punk-
terna handlade om att spridning av stallgödsel inte 
får ske utan grannarnas medgivande. Företagaren 

Kommun i Västra Götaland 
ställer dokumentationskrav 
utan lagstöd

hörde då av sig till kommunens inspektör för att frå-
ga om det finns lagstöd för ett krav på medgivande 
för spridning av stallgödsel:

”Intressant synpunkt som jag egentligen inte 
reflekterat över. Det är en standardformulering 
som funnits. Vi använder mycket mallar ”lika 
för lika”. Jag känner mig rätt säker på att det 
finns många beslut från oss med den formule-
ringen. Jag kan tänka mig att se över om det är 
nödvändigt att be om lov för att få göra det.  
Det verkar kanske lite väl. Andemeningen däre-
mot är nog de flesta lantbrukare jag besökt 
med på. ”Reta inte upp grannarna i onödan” 
- det förstår man.” 

(Ur brevsvar från kommunens miljöinspektör)

•	 Upprätta och redovisa en skriftlig  
egenkontroll

•	 Upprätta en kemikalielista över samtliga  
kemikalier som används i verksamheten

•	 Att fordonspark samt bullrande utrusning  
som används ska redogöras i en lista med  
avseende på emitterat ljud
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Kommun i Kalmar län 
ställde krav på kemikalie-
förteckning i onödan

2016 ställde en kommunal miljöinspektör krav på 
lantbruksföretagen i kommunen att kemikalieför-
teckningen skulle utökas med ett antal kolumner för 
farliga kemikalier – och att även icke anmälnings-
pliktiga verksamheter skulle upprätta en sådan för-
teckning. Vid en fråga från ett av företagen som 
hade fått nya krav på sig hänvisade kommunen till 
att detta krävs för att uppfylla Reach-förordningen. 
Dock presenterades ingen hänvisning till den speci-
fika bestämmelsen i förordningen vid förfrågan – 
istället hänvisades till Kemikalieinspektionens hem-
sida och PRIO-databasen. 

Företagaren tog därför kontakt med Kemikalie-
inspektionen och Naturvårdsverket för att försöka 
få en förståelse för vilka krav som egentligen ställ-
des på deras verksamhet. Efter en relativt omfat-
tande skriftväxling fick företagaren beskedet att  
något krav på att dokumentera ämnen i kemikalie-
förteckningen inte finns i Reach eller i någon annan-
stans. Kemikalieinspektionen och Naturvårdsverket 
skrev 2013 följande när det gäller möjligheten för 
tillsynsmyndigheten att begära in sådana uppgifter:

”Av beslutet måste det också framgå motiven 
för varför det bedömts viktigt att meddela ett 
föreläggande. Verksamhetsutövaren har alltid 
möjlighet att överklaga ett beslut om föreläg-
gande. Om myndigheten väljer att fråga efter 
uppgifterna utan att förelägga om det bör det 
framgå tydligt att det är frivilligt för verksam-
hetsutövarna att skicka in uppgifterna. Formule-
ringar som att verksamhetsutövaren uppmanas 
eller anmodas att skicka in uppgifter bör undvi-
kas eftersom verksamhetsutövaren kan uppfat-
ta det som ett krav.”
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Ett företag i Hallands län införskaffade 2012 en ny  
flispanna för gårdens värmebehov, och kommunen 
krävde vid inspektion att man skulle dokumentera 
mängden stoftutsläpp från pannan. Pannan var för-
hållandevis liten (< 100 kW) och anmälningsplikt för 
biobränslepannor inträder först vid 500 kW. Kom-
munen saknade alltså lagstöd för att begära in  
dokumentation av pannan - som dessutom var ny 
och uppfyllde en hög miljöprestanda. 

Att mäta stoftutläpp är mycket dyrt, ett enda 
mättillfälle skulle kosta minst 20 000 kronor, vilket 
ledde till att såväl motivet som proportionaliteten 
ifrågasattes av lantbrukaren. Dels framgick det inte 
i kommunens föreläggande vilken nytta mätningen 
skulle medföra och dels skulle enbart en engångs-
mätning alltså vara mycket kostsam. Lantbrukaren 
tog hjälp av en extern konsult för att motivera varför 
mätningen inte skulle genomföras, och efter en  
dialog med kommunen drog kommunen tillbaka 
kraven.

Efter ett tillsynsbesök 2014 på ett växtodlings- 
företag i Södermanland med förhållandevis  
omfattande odling, skrev det kommunala miljö- 
kontoret ett föreläggande med krav på mark- 
kartering av hela gården. Motivet var att man i  
kommunen beslutat om principen att kräva mark-
kartering av alla växtodlingsföretag. 

Huvudsyftet med markkartering är att under-
söka markens förråd av fosfor och kalium.  
Informationen används för att få en uppskattning 
om behovet av att tilläggsgödsla med fosfor och 
kalium. Därför brukar tillståndsärenden för större 
djurbesättningar, där mycket gödsel hanteras, inne-
hålla ett villkor med krav på markkartering. Däremot 
används markkartering i detta syfte generellt inte 
för växtodlingar.

Lantbrukaren överklagade 2015 kravet till läns-
styrelsen och fick rätt. Därefter har kommunen 
backat från sin idé om att kräva markkartering av 
samtliga växtodlingslantbruk. Men dessförinnan 
hade man alltså beslutat om att stifta en ny  
”kommunal lag” om markkartering.

Kommunen stiftar  
egen lag om kostsam 
markkartering

Kommun kräver dyr  
mätning av stoftutsläpp 
utan lagstöd



4 2

L
A
N
T
B
R
U
K

Detta axplock av exempel på ”överambitiös  
tillsyn” visar ett mönster av tillsynsorgan och  
enskilda tjänstemän som inte förstår gränserna för 
sina roller. Detta skapar kostnader för företagen 
men riskerar också att påverka tilltron genom att 
företagarna inte känner att de kan lita på att kom-
munen ställer krav som är rimliga och som de har 
lagstöd för.  
Kommunernas agerande kan bero både på  
bristande kunskap om sina befogenheter och om 
lagen men bottnar ofta i en bristande förståelse för 
näringslivets villkor

Krav på dokumentation 
och åtgärder utan 
lagstöd undergräver  
tilltron.
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Tillståndsprövningar är onödigt 
tids- och resurskrävande
Det är en självklarhet att tillståndsprövningar ska 
göras utifrån ett korrekt och fullständigt underlag 
som belyser alla relevanta aspekter. Vår erfarenhet 
är emellertid att tillståndsprövningar i Sverige tar 
längre tid, att utredningsbördan på verksamhetsutö-
varen är tyngre, att mängden uppgifter och material 
som tillförs målet är större och att processen kos-
tar mer pengar än vad som är nödvändigt för att 
prövningsmyndigheten ska kunna göra en relevant 
och korrekt bedömning. Standarden för hur omfat-
tande underlag som behövs för en tillståndspröv-
ning har på ett generellt plan förskjutits, från att un-
derlaget ska omfatta all relevant information mot 
att det ska omfatta all information. Brist på kun-
skap om verksamheten hos remissmyndigheterna, 
tillsynsmyndigheten eller rentav tillståndsmyndighe-
ten, eller tid och resurser att inhämta den kunska-
pen, tycks göra att generella checklistor tillämpas 

Appendix:  
kommentar från  
Mannheimer Swartling

istället för att den information efterfrågas som är 
relevant i det enskilda fallet. 

Vi ser alltför ofta att handläggningstiden av en 
tillståndsansökan är helt avhängig var i landet den 
ansökta verksamheten ska bedrivas. Vi har uppre-
pade gånger erfarit att företag sett sig nödgade att 
utforma sin tillståndsansökan som en A-verksam-
het (som prövas av mark- och miljödomstol i första  
instans) istället för en B-verksamhet (som prövas av 
miljöprövningsdelegation i första instans). Företag 
kan exempelvis söka tillstånd för en betydligt större 
produktion än vad som egentligen behövs eller in-
kludera någon trivial vattenverksamhet enbart för 
att få sin ansökan prövad i mark- och miljödomstol 
och därigenom säkerställa en mer nyanserad och 
effektiv tillståndsprövning i första instans än vad 
som hade varit fallet vid en första prövning hos en 
miljö- prövningsdelegation på länsstyrelsenivå. 

Brist på samordning mellan olika regelverk kan 
också leda till att flera prövningar krävs, och att pro-
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jekt kan fördröjas i många olika steg av enskilda 
och miljöorganisationer som nyttjar den långtgåen-
de klagorätt de har i miljöärenden. För att denna i 
och för sig viktiga klagorätt ska fungera på ett bra 
sätt i praktiken måste domstolar och myndigheter 
få de resurser som krävs för att samhällsviktiga 
projekt inte ska fördröjas onödigt länge.

Onödigt betungande tillståndsprövningar för-
dröjer och förhindrar utveckling och förändring av 
verksamheter, något som är en förutsättning för att 
bibehållen konkurrenskraft i den svenska industrin.

 
Skapa bättre förutsättningar  
för objektiva intresseavvägningar 
och enhetlig rättstillämpning
Stora delar av miljölagstiftningen innefattar avväg-
ningar mellan olika intressen. En objektiv avvägning 
kräver kunskap och förståelse för alla de intressen 
som berörs. Vår erfarenhet är att det på många håll 
saknas förståelse för industrins villkor – exempelvis 
vad gäller vilka kostnader som är möjliga för en kon-
kurrensutsatt verksamhet att bära eller när flexibili-
tet måste värderas högre än fördelarna med detalj-
reglering – eller att fokus hamnar ensidigt på miljö-
skydd istället för på hållbar utveckling. Det är inte 
ovanligt att referenspunkten i bedömningen tycks 
vara en av människan orörd naturmiljö istället för 
ett hållbart brukande av naturresurser. För en om-

ställning till ett hållbart samhälle – vilket inkluderar 
den sociala hållbarhet som arbetstillfällen och in-
hemsk produktion av varor och tjänster innebär – 
måste tjänstemän se det som sin uppgift att vägle-
da och stötta de som bedriver verksamhet genom 
ett ibland snårigt regelverk, och inte bara att leta 
fel. Det finns ingen motsättning mellan detta och en 
aktiv och neutral miljötillsyn.

Många handläggare vid myndigheter använder 
sig i stor utsträckning av de allmänna råd eller väg-
ledningar till miljölagstiftningen som olika myndig-
heter ger ut. Även i tillståndsprövningar tillmäts 
dessa ofta stor betydelse. Vägledningarna är dock 
endast uttryck för en viss myndighets uppfattning 
om hur lagstiftningen ska tillämpas, baserat på de 
intressen som den myndigheten har till uppgift att 
bevaka. I tillståndsprövningar representeras miljö-
skyddsintresset ofta av minst en myndighet (och in-
tresseorganisationer). Vår erfarenhet är att även 
många länsstyrelser, som ska bevaka statens alla 
intressen, har sin tyngdpunkt vid miljöskyddet. Få 
industrigrenar har en ”egen” sektorsmyndighet som 
bevakar deras intressen. Det är talande att Sverige 
har sju (små) utpekade riksintresseområden för in-
dustriell produktion  medan 30 % av landets yta är  
utpekat riksintresse för naturvården. 

När olika intressen ställs mot varandra, saknas 
det nationell samsyn kring hur olika intressen ska 
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värderas. Medan rättspraxis från våra högre instan-
ser enligt vår erfarenhet ofta tar hänsyn till alla in-
tressen, har rättstillämpningen i andra samman-
hang ofta en slagsida mot miljöskyddsintresset. 
Det är mycket resurskrävande för verksamhetsutö-
varna att myndigheter ställer obalanserade krav på 
åtgärder som måste genomföras eller överklagas 
eller genom att myndigheter överklagar domar och 
beslut som inte gått deras väg.

För vissa typer av verksamheter, exempelvis 
lantbruk som ofta drivs av privatpersoner eller i 
mindre bolag, kan det vara mycket betungande att 
behöva hantera löpande krav som ställs genom till-
synen. Utan att sänka miljökraven torde förutsebar-
heten och rättssäkerheten öka och administrations-
kostnaderna minska genom att dessa verksamheter 
i högre utsträckning regleras genom generella före-
skrifter och inte genom beslut i de enskilda fallen. 
Detta minskar också risken för att vilka krav som 
ställs i ett enskilt fall beror på vilken erfarenhet och 
kunskap om miljölagstiftningen, om tjänsteman-
nens roll som myndighetsutövare och om förutsätt-
ningarna i en viss verksamhetstyp eller bransch (ex-
empelvis i förhållande till proportionalitetsprinci-
pen) som en enskild handläggare besitter.

Vad gäller vattenkraft som saknar tillstånd en-

ligt miljöbalken ser vi med tillförsikt fram emot til�-
lämpningen av de nya regler som nyligen trätt i 
kraft. Reglerna innebär bland annat nationell sam-
ordning av hur vattenkrafts- och naturvårdsintres-
sen ska prioriteras för olika vattendrag. 

Trösklar för tillståndsplikt  
bör ses över
Utveckling hämmas av att många ändringar i en till-
ståndspliktig verksamhet kräver tillstånd, vilka krä-
ver tid och resurser. Regellättnader har gjorts, men 
ännu fler ändringar i en verksamhet bör kunna an-
mälas till tillsynsmyndigheten istället för att kräva 
tillstånd. Tillsynsmyndigheten kan alltid förelägga 
anmälaren att söka tillstånd om det finns skäl för 
det i det enskilda fallet. 

Även när det inte är fråga om ändring av en be-
fintlig verksamhet utan om nyetablering bör fler ty-
per av verksamheter än idag kunna vara anmäl-
ningspliktiga istället för tillståndspliktiga.

För annan vattenverksamhet än anläggningar 
för vattenkraft finns idag ingen möjlighet att ansöka 
om ändringstillstånd. I praxis har ett system med 
s.k. påbyggnadstillstånd utvecklats, men det skulle 
förenkla prövningarna om en formell möjlighet till 
ändringstillstånd infördes.
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Se över tillämpningen av miljö- 
kvalitetsnormer för vatten
De senaste årens rättsutveckling har inneburit att 
miljö- kvalitetsnormer (MKN) för vatten kommit att 
spela en stor roll i tillståndsprövningar. Sverige är 
rikt på vatten, vilket innebär att många åtgärder och 
verksamheter har potential att påverka vatten. Sett 
till bara sjöar och vattendrag hyser Sverige knappt 
34 % av EU-ländernas (inkl. Norge) vattenarea.  Sve-
riges ytvatten har delats in i omkring 25 000 sepa-
rata vattenförekomster. Ju mindre en vattenföre-
komst är, desto större påverkan har varje enskild ut-
släppskälla. Det saknas detaljerade data om 
statusen i alla dessa vattenförekomster. Förvalt-
nings- och åtgärdsplaner är ofta bristfälliga. Trots 

1) Tillväxtverket 2019. https://tillvaxtverket.se/amnesomraden/regional-kapacitet/tillvaxtskapande-samhallsplanering/ 
riksintressen-for-industriell-produktion.html 
 
2) Hanteringen av riksintressen, Sveriges kommuner och landsting, 2011. https://webbutik.skl.se/bilder/artiklar/pdf/5244.pdf

3) https://www.eea.europa.eu/themes/water/european-waters/water-quality-and-water-assessment/ 
water-assessments/delineation-of-water-bodies

detta ska den som vill driva verksamhet eller ge-
nomföra en åtgärd, visa att detta inte leder till för-
sämring av någon kvalitetsfaktor, dvs. ett mycket 
detaljerat krav. Tillämpningen av regelverket leder 
till att en orimligt stor utredningsbörda läggs på en-
skilda verksamhetsutövare. Med hänsyn till Sveri-
ges stora vattenareal måste vattenförvaltningen 
också ske med helhetssyn och aktiv styrning med 
hjälp av de undantagsmöjligheter som det bakom-
liggande EU-direktivet (det s.k. ramvattendirektivet) 
ger. Senare tids författningsändringar är ägnade att 
underlätta detta, men för att detta ska få genom-
slag i den praktiska tillämpningen krävs översyn av 
befintliga föreskrifter, vägledningar och beslut på 
myndighetsnivå.
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