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MILIOLAGSTIFTNINGENS BETYDELSE FOR STORA KUNSKAPSINTENSIVA INVESTERINGAR

Forord

Tillvdxtanalys har i enlighet med myndighetens analys- och utvérderingsplan formerat
verksamheten i tematiska, 1dngsiktiga, ramprojekt.! Denna PM ér en av delstudierna inom
ramprojektet Vilken roll har den offentliga sektorn for stora kunskapsintensiva
investeringar? Ramprojektets overgripande mal ar att skapa ett larande kring hur offentlig
sektor kan frimja effektiva etablerings- och absorberingsprocesser for stora kunskaps-
intensiva investeringar (SKI).

I denna rapport presenteras en forskningsstudie av miljoprovningens betydelse for SKI.
Rapportens syfte 4r att analysera hur denna provning kan utformas pa ett sitt som bidrar
till att driva pa miljoarbetet i industrin utan att &ventyra den langsiktiga konkurrenskraften.
Med utgéngspunkt i tidigare forskning och egna fallstudier av tre kunskapsintensiva
verksamheter — Facebooks datacenter 1 Luled, Northvolts batterifabrik i Skellefted, samt
Preems raffinaderi i Lysekil — undersoks ett antal viktiga forutsittningar som gor en sddan
provning mojlig. De utvalda fallstudierna tjanar som exempel pa SKI enligt Tillvéxtanalys
definition (se PM 2019:13).

Projektet har genomf6rts som ett samarbetsprojekt mellan Tillvdxtanalys, Naturvardsverket
och forskare vid Luled tekniska universitet.

Rapporten har forfattats av professor Maria Pettersson och professor Patrik S6derholm,
och dér forskningsingenjorerna Victoria Eriksson och Kristoffer Sundstrém har bistatt med
intervjuer av olika nyckelpersoner samt transkribering av dessa intervjuer. Alla ér aktiva
vid Luled tekniska universitet (LTU).

Simon Falck, analytiker vid Tillviixtanalys har varit projektledare. Aven Anne Kolmodin,
Jorgen Lithander, Tobias Persson och Mats Engstrom, alla vid Tillvixtanalys, har bidragit
med inspel och synpunkter som varit viardefulla f6r projektets genomforande.

Bjorn Persson och Erik Geijer har varit ansvariga for projektet pd Naturvardsverket.

Tillvaxtanalys vill rikta ett tack till alla som pa olika sétt medverkat i arbetet.

Ostersund och Stockholm, december 2019

Anne Kolmodin
T.f. avdelningschef, Infrastruktur och investeringar
Tillvéxtanalys

! Ett ramprojekt striicker sig éver flera dr och innehéller flera delstudier.
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MILIOLAGSTIFTNINGENS BETYDELSE FOR STORA KUNSKAPSINTENSIVA INVESTERINGAR

Sammanfattning

Det hér dr en av delstudierna i Tillvaxtanalys ramprojekt: Vilken roll har den offentliga
sektorn for stora kunskapsintensiva investeringar? Ramprojektets 6vergripande mal ar att
skapa ett ldrande kring hur den offentliga sektorn kan frdmja effektiva etablerings- och
absorberingsprocesser for stora kunskapsintensiva investeringar (SKI). Syftet med
delstudien &r att analysera hur miljoprovningen kan utformas pa ett sitt som bidrar till att
driva pa miljoarbetet i foretag utan att d&ventyra konkurrenskraften. Fragan &r central
eftersom miljoprovningen kan utgora ett viktigt ramvillkor vid SKI. Med utgdngspunkt i
tidigare forskning och egna fallstudier av tre SKI-relaterade verksamheter — Facebooks
datacenter i Luled, Northvolts batterifabrik i Skellefted, samt Preems raffinaderi i Lysekil —
undersoks ett antal viktiga forutsittningar for en sddan provning. De utvalda fallstudierna
faller in under Tillvixtanalys definition av SKI (se PM 2019:13).

Forutséttningar for en dndamalsenlig miljoprovning

Vi identifierar tre viktiga forutsittningar for en miljéoprovning som kontinuerligt driver pa
miljoarbetet och &stadkommer begrédnsad miljopaverkan utan att samtidigt &ventyra den
langsiktiga konkurrenskraften i SKI-relaterade verksamheter:

@) Den forsta forutséttningen handlar om flexibilitet. Dels flexibilitet nér det
giller industrins? handlingsutrymme att vilja vilka atgirder, inklusive
lokalisering, som ska genomforas for att reducera eventuell negativ
miljopaverkan, sa kallad drgdrdsflexibilitet. Dels flexibilitet nar det giller hur
snabbt industrin maste uppfylla de faststillda villkoren i tillstandet, sa kallad
tidsflexibilitet. For att astadkomma flexibilitet dr tydliga gransvérden for
utslapp, en effektiv planprocess och utdragna provoperioder tre viktiga
instrument.

(i1) Den andra forutsittningen handlar om forutsdgbarhet och transparens kring
miljoprovningens tidsatgang, genomforande, och de slutliga villkorens
innehall. Detta &r mdjligt att astadkomma genom bland annat kortare ledtider,
tydliga instruktioner och riktlinjer f6r hur lagen ska tolkas och ansékningar
utformas i de enskilda fallen.

(iii) Den tredje och sista forutsattningen handlar om kunskapsnivan hos inblandade
myndigheter om de tekniska mdjligheterna och dess ekonomiska
konsekvenser. En hog kunskap mojliggdr jambordiga, konsensusinriktade men
samtidigt tuffa forhandlingar mellan industrin och de reglerande
myndigheterna.

Atgérdsflexibilitet &r viktigt men ofta inte avgérande

Nar det géller flexibilitet i dtgdrder och lokalisering visar var analys att gransvarden, for
exempelvis utslépp, har fitt stérre utrymme i provningen én rena teknikkrav. Vissa
teknikkrav stélldes dock i savél provningen av Facebooks datacenter som Northvolts
batterifabrik, exempelvis rorande kemikaliehantering, buller och vibrationer. Dessa villkor
ar emellertid standardforfaranden och ingenting tyder pa att foretagen har upplevt dessa
krav som en begriansning. Att specifika teknikkrav kan upplevas som en begrénsning av

2 Fortsittningsvis anvinds begreppen “foretag” och “industri" synonymit.
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foretag bekraftades dock i provningen av Preems oljeraffinaderi. Dar menar bolaget att ett
krav pa anvindning av en viss teknisk 16sning i svavelatervinningsanldggningen riskerade
att inskrédnka mojligheterna att over tid hitta andra, mer adekvata 16sningar. I
forhandlingarna fick foretaget medhall for “behovet av flexibilitet”, och domstolen &ndrade
utformningen av detta villkor.

Lokaliseringen — och dérmed planeringen — har betydelse for verksamhetens
miljopdverkan

Resultatet av fallstudierna visar ocksa att flexibilitet i termer av mdjligheterna att vilja
plats for verksamheten har stor betydelse, inte minst for verksamhetens miljopaverkan och
dérmed provningens omfattning. Detta dr sérskilt tydligt i valet av plats for Northvolts
batterifabrik dér foretagets egna miljokriterier for lokalisering bidrog till att minimera
miljopaverkan. F4 motstiende intressen aktualiserades under tillstdndsprocessen. Aven
lokaliseringen av Facebooks serverhallar innebar att en negativ paverkan pa ett narliggande
Natura 2000-omrade kunde undvikas. Darfor fanns det inget behov av den sirskilda
provningen for sidana omraden. For existerande verksamheter dér lokaliseringsfragan,
atminstone i praktiken, redan &r avgjord som i exempelvis Preems raffinaderi i Lysekil,
kan miljoanpassningen dérfor forsvéras betydligt.

Tidsflexibilitet i form av ldnga provoperioder ger utrymme for teknisk utveckling

Medan véra fallstudier visar att den svenska miljoprévningen ofta har betydande inslag av
flexibilitet i dtgérder och lokalisering av nya verksamheter, ér frdgan om tidsflexibilitet
mer komplicerad. I Facebookfallet innehdll den slutliga domen inga langre provoperioder
dven om sadana hade kunnat inforas for att utreda mojligheterna att nyttja
overskottsvirmen. I prévningen av Northvolts batterifabrik skdt domstolen upp avgorandet
om slutliga villkor for savil utslédpp till luft och vatten som hanteringen av olika
energifragor under en provoperiod pa hela tre r. Aven i Preem-fallet innehdll domen en
provoperiod i kombination med provisoriska villkor och riktlinjer. Langa provoperioder
ger foretag mojlighet att undvika forseningar i produktionen, men att samtidigt testa olika
16sningar for att ytterligare reducera miljopaverkan. Langa provotider ger dven
myndigheterna en mojlighet att driva pa miljéarbetet utan att kraven medfor orimliga
kostnader pa kort sikt.

Miljoprovningens forutsagbarhet och transparens dr mycket viktiga for SKI

Trots att provningarna av bade batterifabriken och serverhallarna var snabbt avklarade
fanns det i Facebookfallet vissa fragor kring provningens forutsdgbarhet och transparens.
Dels innebar osékerheten rorande en eventuell Natura 2000-provning att bolaget initialt
ansoOkte om ett sddant tillstdnd. Dels 6verklagade en privatperson, som sedermera visade
sig sakna taleritt, beslutet att inte genomfora en sddan provning. Fordréjningen medforde
dock att foretaget initierade en process for etablering i en annan svensk kommun. I fallet
med provningen av Preems raffinaderi har fragor vickts om hur miljobalkens regler (for
reglering av véixthusgaser) forhaller sig till den samlade svenska klimatpolitiken. Det
tillstdnd som utférdats av mark- och miljédomstolen har 6verklagats och nésta stopp ar
mark- och miljodverdomstolen. Efter att mark- och miljééverdomstolen gett sitt utlatande
kommer drendet att hamna pa regeringens bord. Innan denna fraga ar klarlagd kommer
osdkerheten att vara hog dven for andra foretag vars verksamhet medfor
vaxthusgasutslapp.
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Vikten av en hog kunskapsnivd hos de provande myndigheterna

En dndamalsenlig provning forutsatter att de provande myndigheterna har tillracklig
kunskap for att stélla ratt krav och faststilla rimliga villkor. I Facebookfallet framkom att
myndigheternas kunskap om serverhallar behover stirkas ytterligare, bade for att undvika
overreglering och for att kunna skérpa kraven nér det behovs. I provningen av Northvolts
batterifabrik hanterades péverkan som vid tiden for provningen inte helt kunnat férutses
genom faststillandet av provotider, samt provisoriska villkor for vissa utsldpp. Aven i
provningen av Preems raffinaderi sk6t myndigheterna upp flertalet fragor upp eftersom
nddvindiga begriansningar och forsiktighetsmatt for flertalet av den planerade
verksamhetens miljoaspekter inte kunde bedomas vid tiden for provningen.

Var studie visar att kommunens roll som méklare var mycket viktig for etableringen av
Facebooks serverhallar. Eftersom foretagets kunskap om savél de rittsliga som de fysiska
forutséttningarna for etableringen var begrénsade sa spelade kommunens utvecklingsbolag
en viktig roll for att skynda pa processen och bistéd foretaget i de fragor som aktualiserades.
Aven nir det gillde batterifabriken var engagemanget fran lokala beslutsfattare och lokalt
néringsliv avgdrande for Northvolts beslut att forldgga produktionen i Skelleftea.

Slutsatser och ldrdomar

Vi har identifierat ett antal generella lardomar for framtida miljoprévningar av SKI. Bland
annat nér det géller fragor som bdr ges utrymme i de tillstdindsprévningar dar ekonomisk
tillvéxt, i form av exempelvis nyetableringar, men &ven expansioner, ska samsas med
miljoperspektiv.

En f6rsta lardom handlar om vikten av noggrann planering for lokalisering av nya
verksamheter. Genom att noggrant 6vervéga lokaliseringen av verksamheten kan
kostsamma krav pa atgérder, liksom utdragna konflikter och 6verklaganden undvikas.
Lokalisering i anslutning till skyddade omraden, exempelvis Natura 2000-omraden
och/eller omraden som héarbargerar skyddade arter, kan innebéra ytterligare provning med
andra och utdkade krav pa forsiktighetsétgirder. Kommunernas fysiska planering spelar
hiar en mycket viktig roll, bade for att vigleda efterfoljande provningar, och for att undvika
odnskade kumulativa effekter. Kommuner som vill attrahera SKI i form av nyetableringar
behover ta direkt hdnsyn till vilka specifika forutséttningar som kréavs for den aktuella
verksamheten, och planera dérefter. De viktigaste planeringsinstrumenten finns redan pé
plats. Kommunernas utmaningar handlar fridmst om att kunna agera snabbt och tillsitta
resurser sé att till exempel en d&ndamaélsenlig detaljplan kan faststéllas pa ett effektivt och
legitimt sétt.

En andra lardom handlar om behovet av riktlinjer for provningen av nya verksamheter.
Den svenska miljolagstiftningen &r allmént hallen. Hinsynskraven i miljobalken, rorande
exempelvis energihushéllning, tillhandhaller endast vaga riktlinjer for hur avvéigningar
mellan olika intressen bor goras i det enskilda fallet. A ena sidan #r lagen flexibel och
erbjuder goda forutséttningar for att identifiera lampliga miljokrav for en specifik
etablering. A andra sidan ger de vaga formuleringarna upphov till osikerheter gillande
innehéllet i miljoprévningen. Forutsagbarheten kan forbittras genom faststéllandet av
tydliga riktlinjer for prévningen av nya verksamheter. Dels med avseende pa vilken typ av
krav som kan komma att stillas pa verksamheten givet dess karakteristika, inklusive olika
typer av tillstand, dels pa sjalva handldggningen av drendet. Detta &r speciellt viktigt for
nya verksamheter dir forekomsten av tidigare erfarenheter av provning ir begrinsad. Aven
om sadana riktlinjer inte blir juridiskt bindande tenderar de att utvecklas till en praxis som
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gor det lattare att forutsdga framtida utfall. Fragan om nyttjande av 6verskottsvirme utgor
ett exempel pa en fraga dar lagens innehall och krav skulle kunna tydliggoras.

En tredje lardom ror fragan om det gar att skapa bdttre forutsdttningar for en kontinuerlig
miljoanpassning. For svenska kommuner &r etablering av nya SKI-relaterade verksamheter
en tillvéxtfraga. Det finns ofta starka incitament for att skynda pa processerna, bistd med
information och kunskap samt att aktivt arbeta med Oversikts- och detaljplaner. Samtidigt
innebdr miljoprovning av ekonomisk verksamhet en utmaning nér det géller att hitta en
balans mellan att erbjuda verksamhetsutovaren en sdkerhet i form av ett tillstand vid en
given tidpunkt samt att kontinuerligt driva pa miljéanpassning i den aktuella
produktionsanldggningen. Det finns a&tminstone tva sitt att hantera denna utmaning. Ett sétt
ar att utnyttja provoperioder (se ovan). Ett annat &r att stérka de olika domstolarnas,
myndigheternas och remissinstansernas kompetenser rorande de branscher och teknologier
dér SKI sannolikt kommer att vara vanliga i framtiden.

Avslutningsvis dr en viktig lardom att beakta komplexiteten i miljoprovningens tidsdtgdng.
Kritiken mot dagens provningar betonar ofta forekomsten av utdragna processer och ldnga
handléggningstider. I vissa fall kan det vara motiverat att reducera ledtiderna, exempelvis
genom att tillfora mer resurser till de provande myndigheterna. Kortare tillstdndsprocesser
ar dock inte enbart av godo. For att det ska finnas en acceptans for de planerade
verksamheterna &r det ocksa viktigt att deltagande och aterkoppling pé exempelvis
miljokonsekvensbeskrivningar, ges tillrackligt utrymme i processen. Det finns ofta heller
inga enkla medel genom vilka tillstandsprocesserna kan kortas. Losningar som exempelvis
en “graddfil” for grona projekt, dndringstillstdnd eller liknade, riskerar snarare att skapa
nya osdkerheter kring vilka verksamheter som ar beréittigade till undantag, vilket i sin tur
kan leda till fler 6verprovningar. Det handlar med andra ord inte enbart om att s& fort som
mojligt ge tillstdnd till verksamheten, utan snarare om att gradvis driva pd anpassningen
mot mindre miljopaverkan utan att sétta képpar i hjulet for produktionen. Detta kan till
exempel ske genom att tillata att verksamheten paborjas men med provotider for
uppfyllande och faststdllande av viktiga miljokrav.

Den offentliga sektorns roll for en forbéttrad miljoprovning

Baserat pa ovanstaende lardomar ar det mojligt att identifiera ett antal rekommendationer
for hur framtida tillstandsprévningar av SKI kan forbattras. Dessa rekommendationer
vénder sig i forsta hand till aktorer i offentlig sektor.

For det forsta dr en avgérande forutséttning att identifiera ldmpliga platser for lokalisering
av olika typer av verksamheter. Detta stiller stora krav pa savil den kommunala
oversiktsplaneringen som fastldggandet av detaljplaner med lampliga avgransningar.
Erfarenheterna fran den proaktiva kommunala planering som tillimpades i saval Skelleftea
som Luled bor spridas dven till andra kommuner. Da de centrala planeringsinstrumenten
redan 4r tillgéngliga handlar utmaningarna fraimst om att agera snabbt och tillsétta
tillrackligt med resurser.

For det andra bor de tillstindsprovande myndigheterna (inklusive viktiga remissinstanser
som Naturvérdsverket) tillsammans med foretrddare for olika branscher gemensamt ta
fram generiska riktlinjer for miljoprovningen av SKI. De tillstandsprévande
myndigheternas kunskap om olika typer av SKI, inklusive deras miljopaverkan och
tillgéngliga tekniska 16sningar och dess kostnader, bor forstérkas.

For det tredje bor miljoprovningen i hdgre grad utformas som en kontinuerlig process
snarare dn som ett ’one-shot game’. Detta kan astadkommas genom mer systematiskt
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anviandande av ldngre provoperioder eftersom detta gor det mojligt for foretaget att ga
vidare med investeringen samtidigt som de ges tid att testa och optimera olika tekniska
l16sningar. Det dr dven centralt att synbart enkla losningar, sdsom graddfiler for grona
projekt, noggrant utreds av myndigheter innan de infors. Annars riskerar sidana 16sningar
att 0ka osékerheten om framtida beddmningar ytterligare, och ddrmed éven risken for
overklaganden.
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Summary

This report is one of the studies in Growth Analysis’ framework project: What role does
the public sector have for large knowledge-intensive investments? (LKI). The overall aim
of the framework project is to create learning regarding how the public sector can promote
efficient establishment- and absorption processes for large knowledge-intensive
investments. The purpose of this study to analyse how the environmental permit process
can be designed to achieve continuously improved environmental performance without
jeopardising the long-run competitiveness of the industry. The issue is central because the
environmental permit process can be an important framework condition for LKI. Based on
previous research and case studies of three knowledge-intensive businesses — Facebook’s
data center in Luled, Northvolt’s battery factory in Skellefted, and Preem’s refinery in
Lysekil — a number of important prerequisites for such a permit process are analysed. The
selected case studies serve as examples of LKI as defined by Growth Analysis (see PM
2019:13).

Prerequisites for an efficient environmental permit assessment

We identify three important prerequisites for an efficient environmental permit assessment,
here defined as a process that continuously drives the environmental work towards reduced
environmental impact without compromising the long-term competitiveness of LKI-related
operations:

(1) The first prerequisite concerns flexibility. On the one hand flexibility in terms
of the industry’s scope to choose which measures, including the localisation of
the facility, should be implemented to reduce any negative environmental
impact, so-called flexibility in measures. On the other hand, flexibility in terms
of how quickly the industry must meet the stipulated conditions of the permit,
so-called time-flexibility. Clearly stated emission limitation values, an
efficient planning process and extended compliance periods are three
important instruments for achieving flexibility.

(ii) The second prerequisite is the predictability and transparency of the
environmental permit process considering time consumption, implementation
and final conditions. This can be achieved e.g. through shorter lead times, as
well as clear instructions and guidelines for the interpretation of the rules and
the design of the permit application in the individual case.

(iii) The third and final prerequisite concerns the level of knowledge amongst the
involved authorities regarding the technical possibilities and their economic
consequences. A high level of knowledge allows for coequal, consensus-
oriented, while at the same time tough negotiations between the industry and
the regulatory authorities.

Flexibility in measures is important but not always decisive

When it comes to flexibility in measures and localisation, our analysis shows that
limitation values, for example for emissions, have been given more room in the permit
assessment than pure technology requirements. However, certain technology requirements
were set in the permit process for Facebook’s data center and Northvolt’s battery factory,
for example regarding the management of chemicals, noise and vibrations. However, these
conditions are standard procedures and nothing indicates that the companies perceived
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them as burdensome limitations. The fact that specific technical requirements can be
viewed as limiting was however confirmed in the permit process for Preem’s oil refinery
where the company asserted that the proposed technical solution for the sulfur recovery
plant risked limiting the possibility of finding other, more appropriate solutions over time.
The court admitted the “need for flexibility”, and changed the formulation of the condition.

The localisation — and thus the planning — affects the environmental impact of the
activity

The case studies also show that flexibility in terms of the possibility of selecting the
location for the activity is very important, not least in terms of the environmental impacts
of the activity and thus the extent of the permit process. A case in point here is the location
of the battery factory where the company’s own environmental- and localisation criteria
helped minimizing the environmental impact, and the presence of conflicting interests. The
localisation of Facebook’s data center also meant that adverse impacts on a nearby Natura
2000 area could be avoided and thus the specific permit required for intrusions in such
areas. For existing activities, where the question of the localisation at least in practice has
already been decided, as in for example Preem’s refinery in Lysekil, the environmental
adaptation can be considerably more difficult.

Time flexibility in the form of long trial periods gives room for technical
development

While our case studies show that the Swedish environmental permit assessment often
provides significant flexibility in terms of measures and localisation of new activities, a
more complex picture emerges regarding time-flexibility. In the Facebook-case the final
permit does not contain any trial periods although these could have been imposed, e.g. in
order to investigate the possibilities for making use of the excess heat. In the
environmental permit assessment for Northvolt’s battery factory, the Court postponed the
decision on final conditions for emissions to air and water as well as the management of
various energy issues for a period of three years. Also in the Preem case, a trial period in
combination with provisional conditions and guidelines is determined in the permit.
Extensive trial periods allow for the industry to avoid delays in production, while at the
same time test different solutions to further reduce the environmental impact. Long trial
periods also give the authorities the opportunity to pursue environmental work without
requirements entailing unreasonable costs in the short term.

The predictability and transparency of the environmental permit process is
important for LKI

Although the permit processes for both the battery factory and the data center were quickly
completed, there were some issues regarding the predictability and transparency of the
process in the Facebook-case. The uncertainty regarding a possible need for a Natura 2000
permit meant that the company initially applied for such a permit. The decision not to
require a Natura 2000 permit was appealed by a private individual. It turned out that the
person did not have locus standi in the matter, but the delay meant that the company
initiated a process for establishment in another Swedish municipality. In the case of
Preem’s refinery, questions have been raised about how the rules of the Environmental
Code (regarding regulation of greenhouse gas emissions) relate to the overall Swedish
climate policy. The permit issued by the Land- and Environmental Court has been
appealed, and the next stop is the Land and Environmental Court of Appeal. After the court
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has given its statement, the case will end up on the government’s table. Before this issue
has been clarified, the uncertainty will be high also for other LKIs whose operations entail
greenhouse gas emissions.

The importance of a high level of knowledge in the permitting authorities

An appropriate environmental permit assessment also requires that the examining
authorities have sufficient knowledge to impose proper requirements and establish
reasonable conditions. In the Facebook-case most of the respondents noted that the
knowledge about data centers needs to be strengthened further, both to avoid over-
regulation and to be able to sharpen the requirements when necessary. In the permit
process for the battery factory, environmental impacts that could not be entirely predicted
at the time of the assessment where handled by trial periods, as well as provisional
conditions for certain types of emissions. A number of issues were postponed also in the
Preem-case since limitations and precautionary measures for the majority of the
environmental aspects of the planned activity could not be assessed at the time of the
permit assessment.

The municipality’s role as an intermediary is described as very important for the
establishment of Facebook’s data center. The company’s knowledge of both the legal and
the physical conditions for the establishment was limited, and the development companies
of the municipality played a vital role in speeding up the process and assisting the
company in issues that were raised there. Also for the battery factory, the involvement of
local decision-makers and the local business community was crucial to Northvolt’s
decision to locate the production in Skelleftea.

Conclusions and lessons learned

We have identified a number of generic lessons for future environmental permit
assessments of LKI. Focus in these is amongst other things on issues that should be given
room in permit assessments where economic growth, e.g. in the form of start-ups, must be
coordinated with the environmental perspective.

A first lesson is the importance of careful planning of the localisation of different types of
activities. By considering the localisation of the activity, costly demands for measures as
well as drawn-out conflicts and appeals can be avoided. Localisation close to safeguarded
areas, such as Natura 2000 areas and/or areas harbouring protected species, can mean
additional permit processes with other and increased requirements for precautionary
measures. The municipalities’ physical planning plays a very important role here, both to
guide subsequent environmental permit assessments and to avoid undesired cumulative
impacts. Municipalities that are interested in attracting new investments/LKI need to
consider the specific prerequisites for the particular activity and plan accordingly. The
most important planning instruments are in place, so the challenge for the municipality is
primarily to act fast and assign resources, e.g. to ensure that appropriate detail- (‘zoning’-)
plans can be adopted in an efficient and legitimate manner.

A second lesson is about the need for guidelines for the environmental permit assessment
of new activities. The Swedish environmental legislation is generally formulated. The
requirements in the Environmental Code, e.g. regarding energy conservation, provide only
vague guidelines for the balancing of different interests in the individual case. On the one
hand, the law is flexible and offers good opportunities to identify appropriate
environmental requirements. On the other hand, the vague formulations give rise to
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uncertainties regarding the content of the environmental permit assessment. Partly with
regard to the type of requirements that may be imposed on the activity given its
characteristics, including different types of permits, and partly with regard to the actual
handling of the case. This is particularly important in relation to new activities where past
experiences are limited. Even if such guidelines will not be legally binding, they tend to
develop into a practice that makes it easier to predict future outcomes. The question of the
use of excess heat is an example of an issue where the content and requirements of the law
could be clarified.

A third lesson concerns the question of whether better prerequisites for continuous
environmental adaptation can be created. For Swedish municipalities, the establishment of
new LKI is a matter of economic growth. There are often strong incentives to speed up the
processes, assist with information and knowledge, and work actively with comprehensive-
and detail plans. At the same time, the environmental permit assessment of economic
activities means finding a balance between offering actors security in the form of a permit
to conduct the activity and continuously pushing environmental adaptation in the facility in
question. There are at least two ways of handling this challenge. One way is to use trial
periods (see above). Another is to strengthen the competences of the various courts,
authorities and referral bodies in relation to the industries and technologies where LKI are
likely to be common in the future.

Finally, an important lesson is to take into account the complexity of the time-consumption
of the environmental permit process. The criticism towards the current environmental
permit process often emphasize the existence of extended trial procedures and lengthy
administrative processes. In some cases, it may be justified to reduce the lead-times, for
example by providing additional resources to the permitting authorities. However, shorter
permit processes are not only beneficial; for the planned activities to be accepted, it is
crucial that participation- and feedback processes, e.g. concerning the environmental
impact assessment, are given sufficient room in the process. Moreover, there are no simple
means by which the permit processes can be shortened. Solutions such as precedence to
green projects, modification permits or the like, rather risk to create new uncertainties
about which activities are eligible for exemptions (which in turn can lead to more appeals).
In other words, it is not just about granting permission to the activity as quickly as
possible, but rather about gradually pushing for adaptation towards reduced environmental
impact without putting a stalemate on the production, for example by allowing the activity
to start, but with trial periods for the fulfillment and determination of important
environmental requirements.

The role of the public sector in improving the environmental permit process

Based on the lessons learned above it is possible to identify a number of recommendations
for how future permit assessments of LKI can be improved. These recommendations are
primarily aimed at actors in the public sector.

Firstly, a crucial condition is that suitable locations can be identified, and this places great
demands on both the comprehensive planning and on the adoption of detail plans with
appropriate boundaries. The experiences from the proactive municipal planning that took
place in both Skellefted and Luled should be disseminated to other municipalities. Since
the most central planning tools are available, the challenges are mainly about acting
quickly and supplying sufficient resources.
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Secondly, the permit authorities (including important referral bodies such as the Swedish
Environmental Protection Agency), together with representatives of different industries,
should jointly develop generic guidelines for environmental permitting of LKI for each
industry. The permitting authorities’ knowledge of various LKI, including their
environmental impact, available technical solutions and costs, should be strengthened.

Thirdly, the environmental permit assessment should, to a greater extent, be designed as a
continuous process rather than as a ‘one-shot game’. This can be achieved by a more
systematic use of longer trial periods as these make it possible to move on with the
investment while giving the industry time to test and optimize various technical solutions.
As indicated above, it is also central to investigate seemingly simple solutions, such as
precedence for green projects, before they are introduced, as they risk to further increase
uncertainty about future assessments, and thus also the risk of appeals.
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1 Introduktion
1.1 Uppdraget

Denna PM ér en av delstudierna inom ramprojektet Vilken roll har den offentliga sektorn
for stora kunskapsintensiva investeringar?. Ramprojektets 6vergripande mal ar att skapa
ett ldrande kring hur den offentliga sektorn kan framja effektiva etablerings- och
absorberingsprocesser for stora kunskapsintensiva investeringar (SKI). Rapporten handlar
om miljolagstiftningens betydelse for SKI. Miljolagstiftningen &r ett viktigt ramvillkor som
kan péaverka hur attraktivt ett land och/eller en region dr fér SKI. Denna studie ska darfor
framst ses som ett bidrag till forstaelsen for SKIs drivkrafter.

Etablering av kunskapsintensiv verksamhet kan innebéra ndgon form av miljopaverkan,
nagot som i sin tur forutsétter att den tillstdndsprovas enligt den svenska miljobalkens
regler, sa kallad miljoprévning, som diarmed kan utgora ett viktigt ramvillkor for SKI.
Miljéprovningen syftar bland annat till att sékerstélla att verksamheten uppfyller balkens
grundldggande krav pa miljohinsyn och lokalisering, och den spelar darfor ofta en
betydande roll for etableringen av verksamheten. Ett viktigt resultat av miljoprévningen ér
olika villkor, t ex begransningsvarden for utsldpp, krav pa skyddsatgirder, for
verksamheten.

Medan miljéprévningen spelar en viktig roll for att motverka en negativ paverkan pa hélsa
och miljo och pé anvidndningen av mark och vatten samt andra naturresurser, ska den ocksa
mdjliggora investeringar i produktiv och langsiktigt hallbar verksamhet. Savil reglernas
utformning som tillimpningen av dessa regler kan péverka &ndamélsenligheten i miljo-
provningen och déarigenom dven foretags bendgenhet att investera samt mdjligheter att
bibehélla konkurrenskraft pd internationella marknader.

I rapporten utgér vi fran ett analytiskt ramverk som anvénds for att identifiera ett antal
viktiga forutséttningar for att det ska vara mojligt att kombinera ambitiésa miljovillkor
med bibehéllen konkurrenskraft vid reglering av industrins miljopaverkan, t ex i form av
emissioner, buller, etc. Dessa forutséttningar kan sedan jamforas med savil utformningen
av individuella bestimmelser om miljokrav som provningen av olika former av SKI.

1.2 Bakgrund till problemstaliningen

Verksamheters miljopaverkan innebér att tillstdndsprovningen spelar en viktig roll {or att
astadkomma en reduktion i alla former av negativ miljopaverkan samt for att tillhandahélla
incitament for ytterligare anpassning mot hallbara produktionsprocesser. En vanligt
forekommande uppfattning &r att det finns ett tydligt negativt samband mellan 6kade
miljokrav och konkurrenskraft, vilket skulle innebéra att det ar svart att driva igenom en
ambitids miljolagstifining utan betydande negativa effekter pa industrins konkurrenskratft.

Det finns dock omfattande forskning som visar att sambandet mellan dessa tva faktorer ér
langt ifrén entydigt. Ett viktigt skél &r att miljoregleringars paverkan p& konkurrenskraften
1 industrin inte enbart avgoérs av ambitionsnivan pa miljokraven (t ex hoga kontra laga
begrinsningsvérden for utsldpp) utan lika mycket av det sétt pa vilket kraven utformas och
implementeras over tid. Industrins konkurrenskraft och framtida SKI behover exempelvis
inte dventyras om miljovillkoren ar forutsdgbara och flexibla (se vidare kapitel 2).

Fragan om forhéllandet mellan miljoprovningens utformning och implementering samt
industrins konkurrenskraft dr speciellt viktigt i ljuset av att manga av de SKI som sker idag
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handlar om verksamheter med tydliga héllbarhetsinslag, t ex produktion av litiumbatterier
for elbilar. Miljolagstiftningen spelar en viktig roll for att sdkerstélla en 1dg miljopaverkan
frén dessa verksamheter; en for rigid och oforutsdgbar tillstindsprocess kan dock samtidigt
innebédra betydande hinder for miljopaverkande verksamheter vars aktiviteter pa ett centralt
sétt bidrar till att nd viktiga miljomal i andra delar av samhéllsekonomin.? For att undvika
att miljolagstiftningen blir ett hinder i1 héllbarhetsarbetet ar det darfor av stor betydelse att
analysera vilka egenskaper i miljoprovningen som ir speciellt viktiga for att forena tuffa
miljokrav med konkurrenskraft.

Den kritik som riktats mot den svenska tillstdndsprovningen av industriell verksamhet har
ocksa oftast handlat om hur miljoprévningen genomfors snarare én om att de slutgiltiga
villkoren for verksamheten (t ex begrinsningsvirdena) dr for langtgdende.* Kritiken har
framst lyft fram problematiken med utdragna processer och langa handldggningstider, som
bland annat har varit en konsekvens av frekvent dterkommande Gverklaganden. Dessutom
har prévningens innehall i manga fall uppfattats som oférutsdgbar samt lidande av en
avsaknad av koordinering mellan olika inblandade myndigheter.

1.3 Syfte och avgransningar

Syftet med rapporten &r att, med utgangspunkt i tidigare forskning, analysera under vilka
forutséttningar miljoprovningen av SKl-relaterad verksamhet kan utformas och
implementeras pa ett sitt som signifikant bidrar till uppfyllandet av viktiga miljomal men
som samtidigt inte innebér en urholkning av industrins konkurrenskraft pa lang sikt. Om
detta kan astadkommas, skapas i sin tur béttre forutsattningar for Sverige att attrahera nya
SKI; inte minst kommer detta att vara viktigt i fallet med stora grona investeringar (t ex
baserade pa ny fossilfri teknologi) som behover miljoprovas.

For att uppfylla ovan ndmnda syfte innehéller rapporten: (a) en konceptuell analys av de
forutséttningar, t ex rorande miljokravens utformning samt implementering, som bedoms
behova vara uppfyllda for att tillstindsprovningen ska vara d&ndamalsenlig, dvs mojliggora
ambitidsa miljovillkor i kombination med bibehallen (eller stéirkt) konkurrenskraft; (b) en
empirisk analys som utifran dessa forutséttningar granskar tre fallstudier av miljoprovning
av SKl-relaterad verksamhet i Sverige: Facebooks serverhallar i Lulea, Northvolts
batterifabrik i Skellefted samt Preems utbyggnad av oljeraffinaderiet i Lysekil; och (c) en
diskussion om viktiga generella lirdomar och rekommendationer for framtida
miljoprovningar av SKI.

14 Angreppssatt och fallstudier

Analysen genomfors 1 tva steg. | ett forsta steg diskuteras forhallandet mellan industriell
konkurrenskraft och miljoprovning. Med stdd i tidigare teoretisk och empirisk forskning
utvecklas ett analytiskt ramverk som belyser ett antal forutsattningar for att en prévning av
SKI ska kunna kombinera ambitiosa miljovillkor med bibehdllen konkurrenskraft.’ Ett
antal viktiga forutséttningar for en dndaméalsenlig provning identifieras och diskuteras, och
dessa kan sammanfattas i tre punkter:

o Flexibilitet gillande det handlingsutrymme som ges industrin att vilja vilka
konkreta atgirder som ska vidtas for att reducera negativa miljoeffekter (t ex via

3 Se dven Korhonen m fl (2015).

4 Se t ex Svenskt Néringsliv (2016).

3 Detta analytiska ramverk bygger pa — samt vidareutvecklar — det ramverk som presenteras i S6derholm m f1
(2016) dar fokus lag pa att undersdka och jaimfora miljoprévningen i ett antal viktiga gruvnationer.
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begransningsvarden for utsldpp), samt géllande hur snabbt foretagen maste
uppfylla de villkor som faststéllts (t ex via anvdndandet av prévoperioder).

o  Forutsdgbarhet och transparens kring miljoprovningens tidsatgang, genomforande
och de slutgiltiga villkorens innehdll, t ex genom korta handlédggningstider samt
tydliga riktlinjer for hur bestammelser ska tolkas, ansdkningar utformas, etc.

e  Kunskap hos myndigheter om tekniska mojligheter och dess ekonomiska
konsekvenser for att dverbrygga kunskapsglapp och folja med i den teknologiska
utvecklingen. Detta mojliggér jambordiga, konsensusinriktade — men likvil tuffa —
forhandlingar mellan industri och reglerande myndigheter (t ex mark- och
miljédomstolen).

Dessa forutsittningar dr generiska i meningen att principerna kan tillimpas pa alla typer av
tillstdndsprocesser, men fokus i denna rapport ligger i forsta hand pé hur dessa aktualiseras
vid miljoprévningen av olika typer av SKI. Att ta hénsyn till dessa frdgor innebéar dock inte
att det alltid gér att driva pa miljokraven utan att dessa kommer i konflikt med industrins
konkurrenskraft. Den mer modesta utgdngspunkten for analysen i rapporten &r i stéllet att
om miljoprévningen utformas med flexibilitet, forutsédgbarhet och kunskap for 6gonen,
minskar risken att miljo och konkurrenskraft behover sté i ett motsatsforhallande.

I ett andra steg analyseras sedan i vilken man dessa forutsittningar kan ségas ha uppfyllts i
miljoprovningen av tre olika typer av industriella verksamheter: serverhall, batterifabrik,
oljeraffinaderi. Valet av dessa fall har baserats pa flera urvalskriterier. En forutsittning har
varit att alla fall uppfyller kriterierna for definitionen pa SKI. De tre fallstudier som
analyseras i denna rapport ligger inom ramen for den konceptuella definition av SKI som
presenteras i Tillvéxtanalys PM 2019:13. Med SKI menas, enligt denna definition, av
”stora kontinuerliga investeringar i immateriella tillgangar i den egna verksamheten
och/eller ger upphov till siddana investeringar upp- eller nedstréoms i virdekedjan”.® Med
immateriella tillgdngar avses hér datoriserad information, innovativa tillgangar och
ekonomisk kompetens. Detta inkluderar exempelvis utveckling av marknader, och innebar
normalt ett tillskott av flera nya kvalificerade jobb. Definitionen avser alltsa en bred syn pa
kunskapsintensitet som dven dppnar upp for inkluderandet av vissa typer av kapital-
intensiva investeringar som alltsd inte nddvéndigtvis avser kunskapsintensiv verksamhet.”
Om sadana investeringar innebér upp- eller nedstrdms kopplingar till andra verksamheter
som Okar sina egna investeringar i immateriella tillgdngar for att mota kraven fran den nya
investeringen” kan de alltsé fortfarande klassas som SKI.®

Sévél Facebooks serverhallar i Luled och Northvolts batterifabrik i Skellefted ar dirmed att
betrakta som SKI — bagge etableringarna utgdr en utveckling av marknaden och kommer
med stor sannolikhet att (fortsétta) stimulera till investeringar i immateriella tillgéngar i
andra verksamheter i Sverige. | relation till de exempel pa immateriella tillgangar som
presenteras for de tre kategorierna: datoriserad information, innovativa tillgangar samt
ekonomisk kompetens,’ kan konstateras att Facebooks serverhallar faller in under den
forsta kategorin (datorprogram, databaser), medan Northvolts verksamhet i Skellefted bade
kan klassas som innovativa tillgangar (forskningsinriktad FoU) och ekonomisk kompetens
(varumirke). Aven Preems planerade ROCC-projekt inryms i kategorin ekonomisk

¢ Andersson m fl (2019), s. 23.

7 ”Det kan istéllet handla om mer rutinartad verksamhet som t.ex. sammansittning eller logistik.” (Andersson
m fl, 2019, s. 19).

8 Andersson m fl (2019), s. 24.

° Andersson m f1 (2019), Tabell 1.s. 21.
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kompetens da investeringen dr en utveckling av Preems ”grona” varuméarke. Projektet
utgdr dven kvalitetsforbattringar” av existerande produkter och kan dirigenom dven sidgas
falla in under innovativa tillgdngar.'® Etableringen av bade serverhallarna och batteri-
fabriken har dessutom inneburit ett stort tillskott av i huvudsak kvalificerade arbeten till
respektive kommun.'' Aven med utgingspunkt i klassificeringen av foretag med hiinsyn
till branschtillhorighet utgér Facebooks och Northvolts anldggningar sa kallade SKI-nira
verksamhet. Aven om definitionen av SKI inte 4r direkt relaterad till SNI-koder, kan det
noteras att drift av dataservrar, datahallar, serverhallar” rdknas i detta fall som "Hog-
teknologiska kunskapsintensiva tjanster” (SNI2007 62.030) medan batteritillverkning
utgdr "Medium-hogteknologi” (SNI12007 27.200).

Aven Preems planerade utveckling av verksamheten i Lysekil i form av det si kallade
ROCC-projektet kan definieras som en SKI, inte minst med anledning av den utveckling
av marknaden for fartygsbransle som utbyggnaden innebar. ROCC star for Residue Oil
Conversion Complex och innebar omvandling av terstodsolja (tjockolja) till bensin och
diesel med en svavelhalt som ligger néra noll. Utbyggnaden ér ett led i foretagets mal att
bli klimatneutrala &r 2045. Forutom installation av en sa kallad slurry cracker planerar
Preem &ven att anvénda sig av CCS-teknik (Carbon Capture and Storage) for att fdnga in
stora delar av den koldioxid som generas genom utbyggnaden. Till skillnad fran de andra
tva fallstudierna klassas petroleumraffinering i sig dock inte som en SKI-nira verksamhet i
termer av néringslivsklassificering (SNI2007 19.200). Preems planerade investering ar
dock starkt relaterad till SKI-begreppet i och med att verksamheten innehaller betydande
inslag av FoU-verksambhet.

Valet av fallstudier dr ocksé kopplat till att dessa verksamheter, bdde genom deras fysiska
omfattning (t ex stora arealer) samt de miljoeffekter som de for med sig (i form av t ex
buller, elanvindning, utslépp till luft, och hantering av vatten och kemikalier), innebar
omfattande utredning och provning i enlighet med svensk miljdlagstiftning. Ett annat
viktigt argument for de tre utvalda fallstudierna &r att alla dessa — om &n pa olika sétt —
handlar om att tillimpa svensk miljolagstiftning pa verksamheter dir det idag endast finns
begriansade tidigare erfarenheter (réttspraxis).

Savil Facebooks serverhallar som Northvolts batterifabrik representerar nya industrier,
som dr under stark tillvaxt i flera lander. Den utdkade verksamheten vid Preems olje-
raffinaderi i Lysekil dr komplex utifrdn miljésynpunkt; produktionen av olja och diesel
kommer att 6ka men samtidigt innebir projektet att all s k aterstodsolja kan omvandlas till
drivmedel med svavelhalter ndra noll. Sddana lagsvavliga brinslen ar viktiga for att mota
skarpare utsldppskrav inom sjofarten. Det som dessutom gor det s k Preemraffmalet
intressant ar de kraftigt 6kade utsldppen av koldioxid som den utdkade verksamheten vid
raffinaderiet kommer att ge upphov till samt om dessa ér forenliga med de klimatpolitiska
mélen och dtaganden.'? Idag framgér det av miljobalken att for industrier som ingér i det
europeiska utsldppshandelssystemet (EU ETS) far inga tillstandsvillkor séttas for utsldppen

10 Andersson m f1 (2019), s. 21.

1 Under rubriken “Tusentals jobb pa batterifabrik i norr” meddelade arbetsformedlingen via sin hemsida den 8
augusti 2019 att foretaget Northvolt sdker arbetskraft och rdknar med att anstélla drygt 2 500 personer fram till
2023, och att det i huvudsak handlar om kvalificerade industriarbeten. Se https://arbetsformedlingen.se/for-
arbetssokande/nyheter/nyheter/2019-08-08-tusentals-jobb-pa-batterifabrik-i-norr. Aven etableringen av
Facebook i Luled har lett till ett stort antal nya arbeten (se t ex Tillvaxtverket, 2014).

12 Andersson m f1 (2019), s. 82-83. De §vriga variablerna, dvs. de anstélldas utbildningsléingd,
utbildningsinrikt-ning och yrken, har inte undersokts inom ramen for fallstudierna.

13 Langlet (2019).
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av koldioxid. Fragan ar dock kontroversiell, och i augusti 2019 beslutade regeringen att
prova om den verksamhet som Preem vill utveckla ska tillatas eller inte.

For vart och ett av dessa tillstdndsprocesser bygger analyserna pé saval skriftligt material
om provningarna (miljokonsekvensbeskrivningar, domar, tillstandsvillkor, tidningsartiklar,
etc.), som pé intervjuer med ett antal personer som alla pa olika sétt har spelat en viktig roll
under de olika tillstandsprocesserna. Utgangspunkten for valet av intervjupersoner var att
fa en sa fullstidndig bild av de olika aspekterna av tillstindsprovningarna som majligt, detta
for att fa en uppfattning om provningens dndamalsenlighet i relation till det analytiska
ramverket. Intervjuerna var semistrukturerade och utgick fran frdgemallar som utformats i
forvag (intervjufrdgorna aterfinns i bilagorna A och B). Varje intervju varade i ca 40-60
minuter, och involverade foljande aktorer:

e Facebooks serverhallar i Luled: Luled Ndéringsliv AB (tva personer), Luled
Kommun (tre personer), Linsstyrelsens naturvdrdsenhet (tva personer) och
miljoprovningsdelegation (en person), Sveriges ornitologiska forening (en person)
samt konsultbolaget Matz Engman AB (en person).'

e Northvolts batterifabrik i Skelleftea: Northvolt AB (en person), Skellefted Kommun
(en person), Miljoprévningsdelegation vid Linsstyrelsen i Visterbotten (tva
personer), Froberg & Lundholm Advokatbyrd (en person), och en sakédgare (en
privatperson).

e Preems oljeraffinaderi i Lysekil: Mark och miljodomstolen i Vinersborg (en
person), samt Naturskyddsforeningen (en person).'

Genom dessa intervjuer har vi skapat oss en uppfattning om hur olika nyckelpersoner har
uppfattat tillstandsprévningens styrkor och svagheter utifran olika perspektiv. Det &r
viktigt att papeka — vilket ocksa flera av respondenterna uttryckt sjdlva — att de asikter som
framforts 1 intervjuerna ér egna asikter och dérfor inte nddvéndigtvis representerar den
asikt som deras respektive arbetsgivare har. Samtliga intervjuer har transkriberats.

1.5 Rapportens disposition

I nésta kapitel fors en konceptuell diskussion om forhéllandet mellan konkurrenskraft och
miljoprévning, och rapportens analytiska ramverk introduceras. I detta introduceras och
motiveras ovan nimnda forutsittningar for att en miljoprovning ska kunna kombinera
ambitiosa krav pa verksamheten med langsiktig konkurrenskraft. Kapitel 3 inleds med en
redogorelse for de rittsliga krav som kan stéllas med stod av miljobalkens regler, och
dérefter foljer en réttslig analys av tillstindsprovningarna av de utvalda fallen. Analysen
av hur de olika forutséttningarna for en effektiv miljoprovning har hanterats i samband
med dessa processer presenteras i kapitel 4 (flexibilitet), kapitel 5 (férutsdgbarhet), och
kapitel 6 (kunskap). Rapporten avslutas med kapitel 7, som sammanfattar de viktigaste
slutsatserna och lardomarna frén analysen.

14 En mindre arbetsgrupp vid Luled Néringsliv AB utgjorde den huvudsakliga linken mellan Facebook och de
tillstandsprévande myndigheterna. Intervjuerna med dessa tva personer samt med Matz Engman (som ingick i
samma arbetsgrupp) har darfor varit viktiga for att belysa bolagets instédllning och dvervdganden i forhallande
till provningen av verksamheten.

15 En viktig anledning till att antalet intervjuer &r mer begrénsat i Preemfallet &r att denna provning har handlat
om — och handlar om — produktionsdkning vid en existerande anldggning. Detta innebér med andra ord att
lokaliseringsfrdgan inte behandlas i processen. Dessutom har det varit svart att fa till intervjutillfdllen med
representanter for Preem trots upprepade paminnelser.
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2 Miljoprovning och konkurrenskraft: ett
analytiskt ramverk

I detta kapitel diskuteras hur tillstandsprévningens utformning samt genomférande
paverkar forutsattningarna for en &ndamalsenlig prévning av SKI, har definierat som en
provning som kontinuerligt driver pa arbetet mot en mer hallbar utveckling (det
overgripande malet med miljobalken) utan att samtidigt &ventyra industrins langsiktiga
konkurrenskraft. En viktig utgangspunkt for analysen &r med andra ord att myndigheterna
inte tummar pa ambitionen att na centrala hallbarhetsmal, t ex utsldppsreduktion, god
energihushéllning, en bullerfri miljo, frisk luft, etc. Utmaningen handlar i stéllet frimst om
hur 6vergangen mot dkad hallbarhet kan dstadkommas &ver tid.

Kapitlet bygger i hog grad pa — samt vidareutvecklar — den analys som genomforts i en
rapport at Tillvixtanalys rorande tillstdndsprovningen av gruvindustrin.'® I den
foreliggande rapporten generaliseras dock resonemanget till att behandla alla former av
industriell — och inte minst kunskapsintensiv — verksamhet. Aven om innehéllet i
provningen skiljer sig at mellan olika typer av verksamheter — provningen av serverhallar
handlar t ex ofta om energiforsoérjningen och dess eventuella miljopaverkan medan t ex
kemikaliehantering var en viktig fraga i fallet Northvolt — gar det ocksa att identifiera ett
antal generiska lardomar for en &ndamalsenlig miljoprovning. Alla tillstindsprovningar,
oavsett verksamhet, utgdr processer som kan vara mer eller mindre tidskrédvande och
transparenta. Provningen innebér dven att verksamheter méste leva upp till sérskilda
villkor (begriansningsvérden, teknikkrav, etc.), och dessa kan i sin tur utformas och
implementeras pa olika sétt.

Kapitlet inleds med en generell diskussion om forhéllandet mellan miljélagstiftning och
konkurrenskraft. Denna diskussion mynnar ut i ett analytiskt ramverk som identifierar tre
viktiga forutséttningar for en andamalsenlig tillstandsprovning. Kapitlet bygger i huvudsak
pa konceptuella resonemang, men innehaller dven empiriska illustrationer och exempel
frén en rad olika verksamheter (fridmst i Sverige men &dven utomlands).

2.1 Miljolagstiftningens effekter pa foretags konkurrenskraft

I rapportens inledande kapitel betonade vi att etableringen av kunskapsintensiv verksamhet
i Sverige forutsitter flera tillstand, som inte minst syftar till att sdkerstélla att miljobalkens
hansynsregler och krav pa lokalisering ar uppfyllda. En viktig fraga dr dérfor om det finns
forutséttningar att med hjélp av en vél utformad tillstindsprovning av ny och existerande
verksamhet driva pa hallbarhetsarbetet utan att d&ventyra den langsiktiga konkurrenskraften.
Konkurrenskraft kan definieras som industrins formaga att vara 16nsam, dvs bygga upp och
behalla marknadsandelar. For exportinriktad industriell verksamhet &r det naturligtvis den
globala marknaden som &r utgdngspunkten. | fallet med serverhallar och batteriproduktion
finns en global konkurrens om att attrahera sddana investeringar, och utformningen av
miljoprovningen utgdr en viktig faktor for internationella bolags lokaliseringsbeslut.

Studier av hur miljoprévning paverkar konkurrenskraften for olika industrier méste darfor
ta hénsyn till: (a) de effekter dessa regleringar har pé industrins direkta och indirekta
kostnader samt produktivitet, dvs om de tringer undan andra produktiva investeringar; och

16 Sgderholm m fl (2016).
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(b) i vilken utstrackning kostnadsokningar kan skjutas 6ver pa kunder utan att detta betyder
betydande intdktsforluster och/eller gér den aktuella lokaliseringen mindre attraktiv.

Generellt sett innebér miljokrav frén myndigheternas sida att resurser i form av tid och
pengar tas i ansprak som annars skulle kunna ha anvénts for foretagsekonomiskt 16nsamma
investeringar samt atgirder.'” Figur 1 presenterar en enkel taxonomi av miljokravs effekter
pa industrins kostnader; den bygger pa en indelning av effekterna i direkta och indirekta
kostnader. De direkta kostnaderna inkluderar exempelvis ny utrustning och insatsvaror.
Dessa kostnader &dr dock inte alltid uppenbara vid forsta anblick utan kan vara ’dolda”;
miljokraven kan exempelvis innebira en hogre frekvens av produktionsstorningar. Aven
kostnaderna for att forbereda ansdkningarna och delta i tillstdndsforhandlingarna kan vara
betydande.'® Krav kan ocksé innebira att en insatsvara maste bytas ut mot en annan; dven
om den nya insatsvaran &r lika billig att kopa in som den utbytta insatsvaran kan effekterna
pa produkternas kvalitet likvél bli simre och saledes implicera ldagre vinster. Det 4r med
andra ord centralt att de 6kningar i kostnader som f6ljer av nya regleringar forstas och méts
som alternativkostnader, och inte enbart i termer av direkt observerbara monetéra utgifter.

Tillstandsprévningens effekter pa
industrins konkurrenskraft

A A

Direkta kostnader Indirekta kostnader

¢ Ny utrustning/material maste kopas in o Forsamrad 16nsamhet paverkar
och/eller ny personal maste anstillas. mvesteringar 1 produktivt kapital och

¢ Andra administrativa och rattsliga innovation pa ett negativt sitt.
kostnader (t ex forhandlingar). o Investeringar 1 miljoforbattrande

¢ Foridndrade produktionsprocesser. atgéirder tranger undan (for industrin)
inklusive produktionsstorningar. produktiva investeringar.

e Forindringar 1 mixen av produktions- » Okad osikerhet, som kan forsvara
faktorer (t ex branslebyten). finansiering och leveranssakerhet.

Figur 1: Kategorisering av miljoregleringars effekter pa foretagens produktionskostnader

Kallor: Baserad pé Jaffe m fl (1995) samt Bréannlund och Lundgren (2009).

De indirekta kostnaderna uppstar bland annat dérfor att miljokraven kan tringa undan
produktiva investeringar i kapital och innovation, och pa sa sétt bidra till att férsdmra
industrins langsiktiga 16nsamhet. Om industrin exempelvis véljer att géra annorlunda
prioriteringar i sin FoU-budget och lagger mer resurser pa miljorelaterad FoU som ett
resultat av nya miljokrav &r den observerbara effekten pa foretagets kostnader noll, men de
lagre utgifterna pé konventionell FoU kan leda till negativa produktivitetseftekter pa sikt.

En utdragen och icke-transparent tillstindsprovningsprocess kan ocksa ge negativa
indirekta effekter pa konkurrenskraften genom att bidra med dkad osdkerhet; en provning
som drar ut pa tiden kan exempelvis forsvara finansieringen av nya projekt och/eller leda

17 Brannlund (2007), Séderholm (2012) samt Jaffe m fl (1995).
18 Se dven Joshi m fl (2001) samt Sunding och Zilberman (2002), som dven pépekar att dolda kostnader uppstar
som ett resultat av forhandlingar med de reglerande myndigheterna.
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till att géllande avtal med industrins kunder inte kan uppfyllas sdsom utlovat. Osédkerhet
rérande provningens innehall, t ex hur olika réttsregler ska tolkas i en given prévning, kan
ocksa oka leda till sémre 16nsambhet i framtida investeringar (via hogre avkastningskrav).

Ovanstdende resonemang bygger pé att det finns ett entydigt negativt samband mellan
Okade miljokrav och konkurrenskraft, men denna utgédngspunkt har ifragasatts. Inte minst
har detta uttryckts inom ramen for den s k Porterhypotesen. Enligt denna hypotes kan
skédrpta miljokrav — utdver de kostnader som diskuteras ovan — dven leda till tva positiva
effekter pa industrins verksamhet.'® For det forsta kan miljolagstiftningen innebira att
ineffektivitet i foretagens organisation och resursanvindning uppmérksammas. Den andra
effekten &r att regleringen ger incitament till en innovationsprocess, som exempelvis kan
mdjliggora att industrin kan producera mer av den konventionella produkten men med
samma (eller mindre) miangd resurser. En ”stark™ version av Porterhypotesen innebér att
nettoeffekterna av nya och/eller skédrpta miljoregleringar pa industrins produktivitet och
vinster till och med kan vara positiva.

Empiriska studier som granskat de teoretiska och empiriska beldggen for Porterhypotesen
finner litet stod for att den starka hypotesen erbjuder en generell beskrivning av olika
miljéregleringars effekter pa industrins konkurrenskraft.?’ Detta forhindrar inte att det
finns exempel dér det ex post gar att observera viktiga effektivitetsforbattringar som ett
resultat av strangare miljokrav. Det innebdr samtidigt inte per automatik att en mer
ambitios miljoreglering kan motiveras ex ante. Det existerar manga effektivitetshdjande —
och énnu icke-identifierade atgirder — som industrin skulle kunna implementera om den
allokerade tillrackligt med resurser (t ex personal) till att soka efter och utveckla. Men i en
situation priaglad av begrinsade resurser ar den relevanta fragan inte huruvida ett 6kat
s6kande genererar nya idéer och 16sningar utan om det sékande som en skdrpt miljolag-
stiftning ger upphov till generellt sett leder till mer produktiva idéer dn det s6kande som
foretagen viljer att initiera sjélva.

For denna rapports syfte dr kanske den viktigaste lairdomen fran litteraturen om Porter-
hypotesen att de sétt pa vilka miljoregleringar utformas samt implementeras kan ha en
minst lika stor betydelse for industrins konkurrenskraft som hur langtgaende villkoren i
tillstdnden ar. I en frekvent citerad artikel fran 1995 konstaterar Porter och van der Linde
att positiva effekter av miljoregleringar forst och framst uppstar i de fall dar “ratt form av
regleringar” anviinds.?! Sddana regleringar kiinnetecknas inte minst av att: (a) de ér flexibla
vad géller valet av atgérdsstrategier; (b) de ger tydliga och kontinuerliga incitament till
teknologisk utveckling och innovation; samt att (c) de ar forutsdgbara och implementeras
pa ett sétt som reducerar framtida osékerheter.

Det dr ocksé viktigt att betona att de institutioner som kringgardar tillstindsprévningen,
sasom informella rutiner kring tillstdndsférhandlingarna, vilka som deltar i dessa,
samarbetsklimat, etc., ocksa kan ha en avgorande betydelse for effekterna pa industrins
konkurrenskraft. Tidigare studier visar att i t ex Nordamerika har miljoregleringen av
industrin ofta kdnnetecknats av ett relativt stort inslag av rigida teknikkrav samt av en rad
kostsamma rittsliga konflikter.?> Detta har (allt annat lika) inneburit en konkurrensnackdel

19 Porter och van der Linde (1995).

20 Se exempelvis Brannlund och Lundgren (2009) samt Tillvéxtanalys (2012) for dversikter av den existerande
teoretiska samt empiriska litteraturen.

21 Porter och van der Linde (1995).

22 Lundqvist (1980), Davies m fl (2001), Lofstedt och Vogel (2001), Lindmark och Bergquist (2008) samt
Bergquist och Séderholm (2015).
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for den amerikanska industrin gentemot foretag i t ex Europa dir mer flexibla krav har
tillampats, och dér provningen 6verlag har varit mer konsensusbaserad. Miljoprovningen i
Sverige kidnnetecknades exempelvis under 1970- och 1980-talen av ett utvecklat och néra
samarbete mellan industrin och de ansvariga myndigheterna med fokus pé ett intensivt
informationsutbyte, konsensus och l1angsiktiga miljoforbattringar.?

I denna rapport gors inga egna forsok att testa Porterhypotesen, men vi tar fasta pa insikten
att miljoregleringars utformning och implementering kan ha en avgérande betydelse for
mojligheterna att astadkomma betydande reduktioner i miljopéaverkan fran industriell
verksamhet utan att den langsiktiga konkurrenskraften &dventyras. Vi hdvdar saledes inte,
som ocksa papekas ovan, att det alltid gar att implementera tuffa miljovillkor utan att dessa
hamnar i konflikt med konkurrenskraften. Den mer modesta utgdngspunkten &r snarare att
om provningen utformas utifran de férutsittningar som presenteras nedan minskar riskerna
for att miljéanpassning och konkurrenskraft behover sté i ett motsatsforhallande.

En annan avgransning ar ocksa viktig. Den definition av konkurrenskraft som tillimpas i
detta kapitel 4r endast delvis relaterad till fradgan om de miljokrav som stélls pa en
verksamhet ar “rimliga” eller inte enligt miljobalkens regler (2 kap. 7 §). Bésta mojliga
teknik dr enligt balken alltid utgdngspunkten, men kraven kan i enskilda fall séttas lagre
om de bedoms vara “orimliga”. I denna avvégning ska sirskild hénsyn tas till nyttan av
skyddsatgirder och andra forsiktighetsmatt jaimfort med kostnaderna for sddana étgérder.
De villkor som stélls kan dérfor i princip bedémas vara “rimliga” &ven om de samtidigt
innebdr att en viss anldggning helt maste upphora med sin produktion, dvs dér effekterna
pa den langsiktiga konkurrenskraften &r tydligt negativa.

Resterande avsnitt i detta kapitel introducerar och diskuterar innehéllet i ett analytiskt
ramverk, som i mer detalj diskuterar hur en tillstindsprovning av industriell verksamhet,
inklusive SKI, kan utformas for att hantera relationen mellan miljéanpassning och
konkurrenskraft. Detta ramverk ligger sedan till grund f6r analysen i kommande kapitel av
miljoprovningen av Facebooks, Northvolts och Preems verksamheter.

2.2 Introduktion till ett analytiskt ramverk

Figur 2 illustrerar med hjilp av en enkel ekonomisk modell de regleringsutmaningar som
aktualiseras da myndigheter med hjélp av tillstdndsvillkor vill driva igenom olika
hallbarhetskrav. Den horisontella axeln illustrerar ambitionsnivan, 4, pa de villkor som blir
resultatet av tillstdndsprovningen. Sdsom papekas ovan kan dessa villkor vara av olika
slag: begransningsvarden for utslapp (t ex kviveoxidreduktion uttryckt i kg per producerad
enhet), energihushallningskrav, bullernivéer, avfallsmingder, etc. Energihushallning &r t ex
ett potentiellt mycket viktigt hinsynskrav i miljobalksprovningen av savil serverhallar som
batterifabriker. I Figur 2 antas att nollnivan (4=0) utgor dagens situation (med radande
villkor) men myndigheternas langsiktiga ambition #r hdgre, och antas hir vara nivan 4 .

Det bor noteras att det analytiska ramverket inte innehéller nagon explicit beskrivning av
den samhaéllsekonomiska nyttan av ett mer ambitiost héllbarhetsarbete i industrin. I stéllet
antas att valet av 4 bygger pa en avvigning mellan olika samhillsekonomiska nyttor och
kostnader. Dessa nyttor kan vara av flera slag, sdsom vérdet av att reducera miljopaverkan
men dven dynamiska effekter pa teknologisk utveckling, innovation, etc. Det huvudsakliga
syftet med det analytiska ramverket &r dock inte att beskriva sddana nyttor explicit. Fokus

23 Se exempelvis Lundqvist (1980), Janicke (1992), Lindmark och Bergquist (2008), Bergquist m 1 (2013),
samt Soderholm m f1 (2019).
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ligger i stéllet pa hur industrins anpassning mot 6kad hallbarhet (dvs hogre A) kan
adresseras i tillstdndsprovningen, och astadkommas pa sitt som kan minimera de negativa
konsekvenserna pé industrins langsiktiga konkurrenskraft.

Kronor
A

N e
N

\

v
AN

0 At+l At+2 Z

Figur 2: Marginella kostnader for att uppna ékade hallbarhetskrav (MC4) och viigen dit
Kéllor: Baserad pa Nentjes m I (2007) och Bergquist m 1 (2013).

Den vertikala axeln i Figur 2 ger en generell illustration av den marginella kostnaden for
att uppné okade héllbarhetskrav i industrisektorn, t ex kostnaden for att reducera ett extra
ton utslépp. De tre MC4-kurvorna visar dessa marginalkostnader for tre kénda atgérder, 1,
2 samt 3. Den heldragna réta linjen som tangerar dessa kurvor representerar ddrmed den
aggregerade marginalkostnadskurvan, som m a o visar den kombination av olika atgarder
som ger den ldgsta mojliga marginalkostnaden. Figur 2 illustrerar ocksa att i fallet med
langtgaende hallbarhetskrav (dvs en hdg niva pa 4), finns en betydande osékerhet om
kostnaderna for att uppné dessa krav. Detta beror bland annat pé att ny teknologi inte har
utvecklats, verifierats eller testats i tillrdcklig man. De streckade kurvorna i Figur 2 visar
ett antal extrapoleringar av den aggregerade marginalkostnadskurvan, och dessa visar
saledes mojliga kostnader for teknologier och dtgérder som dnnu inte &r fullt utvecklade
(eller ens kinda). Vilka konkreta beslut som behover tas for att nd nivin 4 pa ett
kostnadseffektivt satt — samt nér i tiden dessa beslut bor tas — dr darfor ocksé osékert.

Utmaningen for de reglerande myndigheterna 4r hur Svergingen mot ambitionsnivin 4
ska dstadkommas pé ett Andamalsenligt sétt i ljuset av denna osdkerhet. Detta genererar ett
dynamiskt problem dér savél kort- som langsiktiga hansynstaganden maste beaktas; beslut
maste fattas inte bara om vilka regleringar som ska implementeras pa kort sikt for att ta de
forsta stegen, utan dven om hur den valda regleringen ska ge kontinuerliga incitament for
industrin att utveckla och testa ny teknik som kan bidra till att na det 1&ngsiktiga malet till
rimliga kostnader, som inte undergréver konkurrenskraften.

I alla delar av denna process aktualiseras fragan om hur en rimlig balans mellan kostnader
och okad héllbarhet kan &stadkommas. I Sverige, liksom i manga andra lander, hanteras
denna fraga i samband med den individuella tillstindsprévningen (enligt miljobalken).
Utgéngspunkten &r att ’bésta mojliga teknik” (BMT) ska anvindas, men tekniken ska dé
vara praktiskt tillginglig pa marknaden och dessutom ekonomiskt mdjlig for ett typiskt
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foretag 1 branschen. Sdsom péapekats ovan kan kraven dessutom i enskilda fall sittas lagre
dn de som impliceras av BMT, om de bedéms vara “orimliga.*

Det enkla ramverk som presenteras i Figur 2 kommer fortséttningsvis — i kombination med
viktiga lardomar fran tidigare forskning om miljoregleringars effekter — att ligga till grund
for en diskussion om viktiga forutséttningar for en langsiktigt effektiv tillstdndsprovning.
Fokus ligger hér inte pa att diskutera alternativ till den individuella provning av industriell
verksamhet som idag finns i de flesta ldnder (t ex genom att ersitta denna med skatter pa
utslapp, utsldppshandel, etc.). Snarare diskuteras hur den individuella prévningen kan
utformas for att ge incitament till minskad miljopéverkan pa ett sitt som inte fundamentalt
dventyrar industrins langsiktiga konkurrenskraft.

De forutsittningar som identifieras och analyseras &r exempelvis flexibilitet, inte minst i
meningen att individuella begransningsvarden (for utsldpp, bullernivéaer, energianvandning
etc.) gradvis skdrps over tid (¢) samtidigt som industrin ges full diskretion samt tid att
sjilva soka efter samt utveckla och testa effektiva atgirder (avsnitt 2.3). ”Atgirder” ska hir
tolkas brett; dessa kan dven i begripa alternativa lokaliseringar. Konkret kan myndig-
heterna besluta om grinsvirden som ur ett kortsiktigt perspektiv dr ambitidsa (t ex nivan
A1 Figur 2), men samtidigt ger industrin mdjligheten att identifiera effektiva 16sningar
under en langre provoperiod. I takt med att tekniken utvecklas och testas kan sedan kraven
for kommande perioder skérpas (t ex As+2). Att dstadkomma detta i praktiken forutsétter
dock bland annat att myndigheterna investerar i relevant ingenjorskompetens, detta for att
kunna folja med i teknologiutvecklingen och for att mojliggora jaimbordiga forhandlingar
mellan parterna (avsnitt 2.5). Den radande lagstiftningen méste dessutom genomdrivas pé
ett transparent och forutsigbart sétt for att industrin ska vaga investera; detta kan bland
annat astadkommas genom tydliga instruktioner och riktlinjer for hur lagen ska tolkas i
enskilda fall, ansdkan utformas, samt genom korta handldggningstider (avsnitt 2.4).

Det bor dven betonas att ovanstaende forutsittningar inte alltid kan implementeras pa ett
smidigt sitt utan att de kommer i konflikt med varandra (t ex forutségbarhet kontra
flexibilitet i beslut om begrinsningsvérden for utsldpp, buller) eller med andra viktiga
fragor (t ex tidsatgang kontra samhéllsacceptans). Den fordjupade diskussion som foljer
nedan belyser ocksé ett antal sddana situationer.

2.3 Flexibilitet rorande atgarder, lokalisering och tidpunkt for
uppfyllande av tillstandsvillkor

Forutséttningarna for att kombinera en langtgdende anpassning mot 6kad hallbarhet med
konkurrenskraft paverkas av vilken grad av flexibilitet som tillstandsvillkoren erbjuder.
Flexibilitet handlar hiar om villkorens utformning rérande: (a) det utrymme som dessa ger
industrin att sjdlv védlja vilka konkreta atgérder, inklusive val av lokalisering, som ska
vidtas for att leva upp till tillstdndsvillkoren (s k atgérdsflexibilitet); samt (b) hur snabbt
industrin méste uppfylla de villkor som myndigheterna faststillt (s k tidsflexibilitet).?

24 Liknande regler géllande “oskiliga” kostnader finns dven i andra lidnder (se t ex Sorrell, 2002).

25 En annan central dimension av flexibilitet i detta sammanhang, som vi dock inte kommer att berdra i detalj i
denna rapport, ér s k platsflexibilitet. Om en etablering exempelvis innebér att en miljokvalitetsnorm for vatten
overskrids, kan kostnaderna for bolaget av att avstyra detta utfall bli ldgre om industrin kan investera i ndgon
form av kompensationsatgiarder (Michanek m f1 2016). Detta innebér att utsldppen vid den nya anldggningen
kvarstar men bolagets finansiering av atgérder pa annan plats (men likvél i anknytning till det aktuella omradet)
gor att normen inte dverskrids. Ekonomiska styrmedel (t ex skatter pa utsldpp, utslappshandel, etc.) erbjuder
ocksa platsflexibilitet i meningen att dessa — rétt utformade — gor att utslappsreduktionen sker i de foretag som
har lagst kostnader for utsldappsreduktion.

27



MILIOLAGSTIFTNINGENS BETYDELSE FOR STORA KUNSKAPSINTENSIVA INVESTERINGAR

Graden av atgardsflexibilitet avgors till stor del av om tillstandsvillkoren utformas som
teknikkrav eller som begransningsvarden (for t ex utslapp). I det forsta fallet anger ett
villkor exakt vilken atgird som industrin maste investera i medan begransningsvirden
endast anger vilken maxniva som ér tillaten (t ex uttryckt i termer av maximalt antal ton
utslépp per producerad enhet, tilldtna decibelnivaer, etc.). I det senare fallet har industrin
frihet att sjdlva vilja atgérder, inklusive lokalisering, sé linge dessa bidrar till att uppfylla
begriansningsvirdet. Bada dessa tillstindsvillkor har tillimpats i de flesta l&nder, men
effekterna pa konkurrenskraften kan skilja sig at visentligt. For att lokaliseringsbesluten
inte ska begrénsas krévs en planeringsprocess som &r flexibel och forutseende.

Forutséttningarna (och darmed kostnaderna) for att implementera liknande atgérder i olika
foretags produktionsprocesser skiljer sig ofta at. I normalfallet har foretagen dessutom mer
kunskap om dessa forutsittningar jimfort med de reglerande myndigheterna (kunskapen ar
asymmetriskt fordelad), och i manga fall har de inte nagra starka incitament att dela med
sig av denna kunskap. I en saddan situation kommer begransningsvirden att leda till en mer
kostnadseffektiv anpassning mot 6kad héllbarhet; teknikkraven begrinsar foretagens
valfrihet och riskerar att lasa fast industrin i I6sningar som ar ineffektivare och dyrare. |
termer av Figur 2, innebér begransningsvérden att industrin kan vélja den kombination av
atgérderna 1,2 och 3 som minimerar kostnaden for att nd en given ambitionsnivan pé 4.
Om de tillstdindsprovande myndigheterna i stillet anger att samma ambitionsniva enbart far
astadkommas med hjalp av atgérd 3, 6kar kostnaderna betydligt. En annan fordel med
begransningsvirden (framfor teknikkrav) &r att sddana tillstandsvillkor erbjuder battre
mojligheter for teknikskiften och dndringar i existerande produktionsprocesser.? Detta ar
av speciell vikt i industrisektorer dér den teknologiska utvecklingen &r speciellt snabb.

Det bor samtidigt noteras att i vissa fall dr teknikkrav mer eller mindre oundvikliga (t ex i
samband med efterbehandling av avfall). Det kan exempelvis ndmnas att grainsvarden for
utslapp forutsétter att utsldppen kan métas direkt och kontrolleras; detta villkor &r inte
alltid uppfyllt. Teknikkrav dr dérutdver mindre kostsamma att utdva tillsyn pa.

Tidsflexibilitet handlar i detta ssmmanhang om att pa sikt kan anpassningen mot allt
tuffare héllbarhetskrav mojliggoras av att foretag erbjuds forutséttningar att utveckla — och
inte minst testa — ny teknologi. Sddana utvecklingsprocesser tar tid, och utfallet av detta
utvecklingsarbete ar av naturen osédkert. En viktig del av miljoprévningen ar darfor att — da
det bedoms nodvindigt och viktigt med pilotprojekt, test etc. — ge foretagen tid att anpassa
sig till exempelvis nya tuffare villkor.?” Denna typ av flexibilitet ar speciellt viktig i olika
processindustrier; inom sadan industri dr det bade dyrt och tidskrdvande att ersitta den
existerande teknologin med ny teknologi eftersom det t ex innebér produktionsstopp. Men
tidsflexibilitet kan dven vara en viktig egenskap i prévningen av nya industrier, t ex
datacenter och batterifabriker, dir det inte existerar mycket tidigare erfarenheter kring hur
specifika hinsynskrav ska tillimpas i det enskilda fallet. I fallet med serverhallar ar t ex
miljobalkens energihushallningskrav av speciellt intresse, men det finns idag én sé lange
begrinsad erfarenhet av vad som utgor rimliga tillstdndsvillkor i detta fall.

Ett sétt hantera denna utmaning inom ramen for tillstindsprovningen ar dérfor att stélla
krav pé industrin att under en prévoperiod utvirdera och testa olika dtgérder. Detta innebér
att den tillstandspliktiga industrin kan reducera sina risker genom att undvika investeringar

26 Davies m fl (2001).
%7 Detta belyses sdvil teoretiskt som empiriskt i studier av Nentjes m fl (2007), Bergquist m fl (2013) samt
Séderholm m f1 (2019).
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i teknologier som sedan visar sig vara ineffektiva savil ur kostnads- som miljésynpunkt.?
En annan — men samtidigt néra relaterad — fordel med anvindandet av provoperioder &r att
det blir ldttare att kombinera produktiva investeringar med héllbarhetsinvesteringar.
Anvindandet av provoperioder bor naturligtvis vigas mot den miljopéverkan som blir
resultatet av en mer utdragen anpassningsprocess. En uppenbar nackdel dr exempelvis att
utsldppen inte reduceras mycket pa kort sikt men i gengéld bor forutsittningarna forbéttras
for mer langtgdende utsldppsreduktioner pa langre sikt. Det senare bekriftas bland annat av
tidigare empiriska studier av den svenska pappers- och massaindustrins miljdanpassning
frdn 1970-talet och framat.?

2.4  Forutsiagbarhet om provningens tidsatgang och innehadll

En annan viktig forutséttning for en effektiv tillstandsprovning ar forutsdgbarhet om
provningens tidsatgdng samt innehéll. SKI dr kapitalintensiva; kunskapen ér till stor del
forkroppsligad i existerande processer och teknologier, vars underhéll och drift ocksa
kraver vil utbildad arbetskraft. Den hoga kapitalintensiteten betyder att om det rader
osdkerhet om nér prévningen avslutas samt om hur villkoren for verksamheten kommer att
vara utformade, paverkas investeringarnas forvintade avkastning pé ett negativt sitt. En
hogre riskpremie bedoms da nodvandig. Det for med sig att vissa projekt inte blir av samt
att livsldngden pé de projekt som genomfors kan bli kortare. Mest centralt i detta
sammanhang &r att foretagen inte upplever att det finns en risk att de réattsliga villkoren
fordndras pa ett vésentligt sitt effer att investeringen i en ny anldggning &r gjord.

Det bor inledningsvis noteras att sjilva utférandet av miljotillstdnd innebér i sig en 6kad
forutsdgbarhet och rittssékerhet for foretagen. Den nya lagstiftningen om vattenférorening
som tridde i kraft i Sverige 1942 innebar exempelvis i detta avseende en mycket viktig
forandring vad géllde klargorandet av industrins skyldigheter och réttigheter. Innan dess
hade industrin levt med en betydande osdkerhet. Enligt den ursprungliga vattenlagen (fran
1918) var fororening i vatten som fororsakade skada for annan otillaten, men industrin
visste samtidigt inte under vilka forutsédttningar som myndigheterna skulle vélja att ingripa
(t ex 1 form av krav pé skadestand). Det fanns med andra ord inga tillstdnd att erhalla, men
i och med den nya lagstiftningen fran 1942 kunde nu industriella anldggningar erhélla
tillstdnd av myndighet for utsldpp i vatten.*

Problematiken kring bristande forutségbarhet &r dverlag ett storre problem i flertalet
utvecklingslander dar den politiska stabiliteten dr betydligt lagre &n i t ex Sverige. Tidigare
forskning visar att politisk stabilitet dr en avgdrande faktor som — tillsammans med
tillgangen till de viktigaste produktionsfaktorerna (t ex energi, utbildad arbetskraft, etc.) —
ofta mer dn ndgot annat avgor lokaliseringen av investeringar.’!' Detta innebr i sin tur att
foretagen inte nddvéandigtvis aktivt soker efter lokaliseringar dér miljokraven ér laga.
Studier som explicit undersokt sambandet mellan miljoregleringars stringens (t ex i form
av laga gransvirden for utsldpp) och omfattningen av investeringar i industriell verksamhet
visar dérfor inte heller pd ndgot negativt samband mellan dessa faktorer.*? Snarare ér det s
att miljokraven tenderar att vara tuffare i politiskt stabila ldnder och regioner.

28 Detta har dven belysts i Kamien och Schwartz (1982) samt i Viscusi m fl (2005).

2 Se Séderholm m f1 (2017, 2019) samt Bergquist m 1 (2013).

30 Jerkeman och Norrstrom (2017).

31T gruvindustrin har detta t ex visats empiriskt med hjdlp av sdvil enkétundersokningar som ekonometriska
analyser. Se bl a Peck m fl (1992), Wilkerson (2010) samt Tole och Kopp (2011).

32 Se exempelvis Annandale och Taplin (2003), Tole och Kopp (2011) samt Séderholm (2012).
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Aven om nivan pa miljokraven (t ex begrinsningsvirden, teknikkrav) inte nddvindigtvis
utgor centrala hinder for investeringar i ny industriell verksamhet kan tillstdndsprévningen
innebédra andra problem som forsvarar sddana investeringar. For ménga branscher ar
kapacitetsdkningar (inklusive ersittningsinvesteringar) fundamentala for den langsiktiga
konkurrenskraften, och det blir darfor viktigt med en forhallandevis snabb, forutsdgbar och
transparent tillstdndsprovning. Exempelvis har det 6ver tid blivit viktigare att uppréitthélla
en hog leveranssikerhet och ett gott rykte som en palitlig affirspartner.®® Betydande
forseningar i provningen pa grund av exempelvis resursbrist hos de berérda myndigheterna
och/eller 6verklaganden av tidigare beslut fran remissinstanser och sakégare kan dventyra
detta rykte, inte minst om utlovade leveranser uteblir.

Aven om den globala konkurrensen och marknadsforutséttningarna sitter stor press pa de
flesta industrier att halla uppsatta tidsplaner, bor det ocksé ligga i1 industrins intresse att
detta inte sker pa bekostnad av goda omvarldsrelationer (inte minst lokalt). Allmédnhetens
deltagande 1 tillstindsprovningen samt effekterna pa det lokala samhdllet i termer av
sysselsittning, inkomster etc., har exempelvis fétt allt storre betydelse vid nyetableringen
av industriell verksamhet.** Detta skapar i sin tur ett behov av konstruktiva dialoger och
forhandlingar med viktiga intressenter i tidiga skeden av nya etableringar. Sddana initiativ
kan ta tid men ofta behdver de ocksa ta tid for att skapa legitimitet hos de berérda parterna,
samt for att bygga upp ett fortroende. Detta kan bland annat bidra till att undvika framtida
overklaganden och reducera risken for &n mer utdragna och kostsamma processer. Var
analys av etableringen av Facebookhallarna i Lulea och batterifabriken i Skellefted visar pa
betydelsen av att hantera olika sakégares synpunkter pa ett legitimt sétt.

En annan viktig fréga for hur tillstindsprévningen paverkar forutsdgbarheten handlar om
hur tydlig och transparent lagstiftningen &r, inte minst kopplat till hur olika rittsregler ska
tolkas och omsittas i praktisk handling i det enskilda fallet. En viktig del av detta 4r att
beddmningar av verksamhetens miljopaverkan bygger pa etablerad vetenskaplig kunskap,
och att relevant kompetens finns representerad i den reglerande myndigheten (sdsom 1
mark- och miljddomstolarna). For traditionell industriell verksamhet &r detta normalt sett
inte ett stort problem i de flesta utvecklade linder. Samtidigt kan nya former av industriell
verksambhet, inklusive SKI, innebéra att sdidan kompetens behover stirkas dver tid (se dven
nedan).

Sasom papekas ovan ér det ocksa viktigt med tydliga instruktioner och riktlinjer kring hur
lagen ska tolkas i det enskilda fallet, samt kring vilka krav som stélls pa bolagets ansdkan
och miljokonsekvensbeskrivning (MKB).** Denna problematik bor ocksé forstés i relation
till langa handlaggningstider. Om de relevanta réttsreglerna endast ger vaga riktlinjer for
hur beddmningarna av verksamheten ska goras, t ex gillande regler om vad som utgor
oskiliga kostnader”,*® dkar risken for utdragna processer och sena dverklaganden. Detta
blir av naturliga skil speciellt relevant vid en individuell provning av industrin eftersom

lagstiftningen inte kan utformas med hénsyn tagen till specifika foretag och anldggningar.

Det foreligger dessutom en risk att &ndringar som gors for att effektivisera de existerande
tillstdndsprocesserna ocksé kan leda till 6kad osdkerhet om hur olika bestimmelser ska

33 En bra beskrivning av denna problematik aterfinns i Humphreys (2000).

34 Se bland annat Ulibarri (2018) samt Séderholm och Svahn (2015).

35 Davies m f1 (2001).

36 Sorrell (2002) diskuterar hur konceptet “oskéliga kostnader” har tillimpats i miljoregleringssammanhang
(med fokus pa Storbritannien), och konstaterar att det inom réttsvésendet inte finns nagon vedertagen metod for
att bedoma denna fraga. Detta bekriftades nyligen i en svensk kontext (se S6derqvist m fl 2015).
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tolkas och tillampas. I svensk lag dr inforandet av dndringstillstind samt mdjligheten att
anmila dndringar av tillstdndspliktig verksamhet relevanta exempel.’” Dessa reformer
innebér tidsbesparingar for sévil de reglerande myndigheterna som for industrin. Men
dven om exempelvis inférandet av dndringstillstand skapar forutsittningar for en mer
begrinsad provning, uppstér da fragor kring hur provningen kan avgrénsas pa ett lampligt
sitt. Det dr verksamhetsutovaren som ansvarar for att provningen far réitt avgransning, men
fragan om det ar 1ampligt att avgrdnsa en provning till en dndring avgors alltid slutligt av
provningsmyndigheten. Ju tidigare i processen en sddan avgrénsning utreds, desto mer
forutségbar blir hela processen. Denna beddmning ar dock ofta komplex; inte bara
andringen och tidigare meddelade villkor som har ett samband med &ndringen behover
beaktas, utan dven faktorer som hur lang tid som forflutit sedan grundtillstandet
meddelades, hur snabb den tekniska utvecklingen &r i den aktuella branschen, samt vilka
fordndringar som skett i verksamheten och dess omgivning sedan grundtillstandet.®

Generellt existerar saledes en svar avvagning; medan lagstiftningen a ena sidan ska kunna
klargdra ”vad som géller” i en given situation méste den & andra sidan ocksé bygga pé
generella principer for att inte bli for stelbent dd den ska tillimpas i ett enskilt fall.** En
fordel med individuell tillstindsprovning &r ju att de villkor som faststélls ska kunna ta
hansyn till de lokala egenheterna for den aktuella verksamheten, t ex géllande paverkan pa
miljon, atgardskostnader, etc. Ett sitt att 6ka forutsdgbarheten &r att tillimpa generella
foreskrifter, dvs begrinsningsvirden (t ex for buller) som ir lika for alla anlidggningar.*
Exempelvis tenderar det att leda till en l4gre risk for 6verklaganden i de senare delarna av
en provning.*! Generella begransningsvérden riskerar samtidigt att bli trubbiga regleringar.
Det blir svart att hitta en vél avvéigd balans mellan konkurrenskraft och omstallningstryck
eftersom utrymmet for individuella bedomningar begransas. Risken ar att de generella
foreskrifterna blir for tuffa att né i enskilda fall men helt och hallet icke-bindande i andra.

Svarigheterna med att tillimpa generella rattsregler i enskilda individuella provningar pa
ett forutségbart sétt blir speciellt tydliga i samband med etableringen av ny teknologi och
nya branscher. Tidigare svenska studier visar exempelvis att introduktionen av storskalig
vindkraft i Sverige sedan 2006 forsvérades av bristande erfarenhet hos miljddomstolarna
att hantera vindkraftsirenden.** Motsvarande erfarenheter finns dven i andra linder och
kopplat till andra typer av investeringar.** I kapitel 3 noterar vi t ex att etableringen av
datacenter i Sverige har rest frigor om hur olika bestdimmelser, t ex hdnsynsregeln om
energihushéllning, ska tilldimpas i sadana fall. P4 ett generellt plan kan osdkerheter uppsta
pa olika nivéer; (a) nir ansokan om tillstdnd utarbetas eftersom det kan finnas en osédkerhet

37 Miljo- och energidepartementet (2018).

38 Miljo- och energidepartementet (2018).

39 Se ocksa Pettersson och Séderholm (2014) for en diskussion kring négra specifika rittsfall i svensk industri.
40 Inom ramen for det svenska rittssystemet kan regeringen infora generella krav enligt 9 kap. 5 § i
miljobalken, men bara om det ”framstir som mer dndamalsenligt dn beslut i enskilda fall”. Sadana generella
forfattningsreglerade miljokrav genererar i princip béttre réttssikerhet och forutsidgbarhet forutsatt att de
generella kraven i forfattningen dr mer precist formulerade dn exempelvis de allménna hénsynsreglerna i
miljobalken.

41 Pettersson m f1 (2010) jamfor tillstdndsprovningen av vindkraft i bland annat Sverige och Danmark. I det
senare fallet har man i viss mén ersatt den individuella lokaliseringsprévningen med generella begrinsnings-
viirden for t ex buller, skuggbildning, utsldpp m.m. Detta innebér att vindkraftverk behover forprovas i mindre
utstrackning dn i Sverige. Mojligheterna att 6verklaga reduceras dé ocksé. Den svenska lagstiftningstekniken
Oppnar hdr upp for mer varierande, och som av vissa kan uppfattas som mer subjektiva, bedémningar.

42 Se exempelvis Pettersson (2011).

43 Ulibarri m {1 (2017) noterar exempelvis svarigheter for amerikanska myndigheter att anpassa tillimpningen
av den s k Endangered Species Act till nya typer av projekt.
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kring vad myndigheterna kommer att ha for férvantningar pa den fardiga MKB:n; (b)
under bedémningsprocessen eftersom det kanske inte finns liknande projekt utifran viktiga
erfarenheter kan dras; och (c) da sannolikheten for 6verklaganden 6kar eftersom olika
sakdgare kan vara mer obendgna att acceptera risker med ny teknologi.

2.5 Hog kunskapsnivd hos myndigheter kring teknikval och
adtgardskostnader

Ovan betonades att en central egenskap hos en effektiv tillstandsprévning ar att den ger
tydliga och kontinuerliga incitament till hallbarhetsinvesteringar samt till att ta fram ny
teknologi som kan bidra till att reducera framtida miljopaverkan till en ldgre kostnad. Pa
grund av det kunskapsglapp som normalt sett existerar mellan industriella aktorer och
reglerande myndigheter kan dock detta vara svart att 4stadkomma i praktiken. Denna
problematik kan illustreras med svérigheterna att faststélla rimliga nivaer pa begransnings-
virden for bland annat utsléapp och/eller buller. Individuella begransningsvirden erbjuder
industrin atgardsflexibilitet men samtidigt finns en risk att dessa regleringar inte ger
upphov till kontinuerliga incitament for reducerad miljopaverkan. S& fort exempelvis
utsléppen fran en anldggning har kommit under det begransningsvirde som giller, finns
inga tydliga ekonomiska incitament att investera i ytterligare dtgérder.*

Detta gor det nddvindigt att sénka begrénsningsvérdena i takt med att miljopéverkan har
reducerats, t ex genom att i Figur 2 hoja kraven fran A4+ till As2, osv. Men att kunna gora
detta pa ett effektivt och dandamalsenligt sétt &r inte 14tt. For att dstadkomma en vilavvagd
balans mellan mélen om att & ena sidan driva pa miljoanpassningen (dvs 6ka A), och att &
den andra sidan undvika hoga anpassningskostnader pa kort sikt, krdvs god kunskap om de
nuvarande tillika framtida marginalkostnaderna for att reducera miljopaverkan.*> Om
myndigheterna underskattar dessa kostnader kan det resultera i mycket langtgaende
begransningsvarden som industrin har svart att na till en rimlig kostnad, i varje fall pa kort
sikt och med radande kunskap om existerande teknologier. P4 motsvarande sitt kommer
begrinsningsvardena att bli for slappa om myndigheterna 6verskattar kostnaderna; vi
riskerar dé en situation dér regleringarna inte alls blir bindande for verksamheten.

Tillimpandet av provoperioder kan delvis bidra till att hantera denna problematik; dessa
innebdr att miljdanpassningen inte &r lika ambitids pé kort sikt men de ger foretagen
andrum att reducera risker och sinka kostnaderna for att reducera utslappen pa langre sikt
(bland annat genom tester, pilotprojekt, och FoU). Om regleringen bygger pa individuell
provning dr det samtidigt ocksé viktigt att de reglerande myndigheterna samt de viktigaste
remissinstanserna (t ex Naturvardsverket) investerar i kunskapsuppbyggnad for att
overbrygga kunskapsglappet gentemot industrins aktorer. Med hog kompetens rérande
industrins produktionsprocesser, etc., samt rorande de atgérder och teknologier som kan
bidra till att reducera utslappen ytterligare, forbattras forutsédttningarna for att gradvis
implementera tuffare och tuffare miljokrav utan att &ventyra industrins konkurrenskraft. De
forhandlingar som handlar om miljévillkorens utformning samt ambitionsniva kommer att

4 Detta illustrerar en viktig fordel med att beskatta utslippen i stéllet for att infora individuella grinsvirden.
Med en skatt (t ex per ton utsldpp) betalar foretagen for alla sina utsldpp, antingen genom att vidta atgérder for
utslédppsreduktion eller genom att betala skatten. Med begransningsvérden for utslépp finns inga incitament att
reducera utsldppen utdver vad som ér tillatet eftersom alla utsldpp bortom begransningsvirdet sker utan extra
kostnad (se t ex Goulder och Parry, 2008).

4 Davies m fl (2001) noterar att ofta finns inte heller resurserna hos de reglerande myndigheterna att uppdatera
radande begriansningsvirden och/eller andra tillstandsvillkor.
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kunna genomf6ras mellan mer jambordiga parter. Detta skapar dessutom utrymme for en
konsensusbaserad miljoregleringsmodell.*

Tidigare forskning har visat att ett langsiktigt och férhandlingsinriktat samarbete mellan
stat och industri i tillstdndsprovningen kan — i jdmforelse med en mer konfliktinriktad
regleringsmodell — utnyttja samt sprida existerande kunskaper pa ett mer effektivt sétt och
skapa hog legitimitet for de beslut som tas.*” Exempelvis kan reglerande myndigheter och
remissinstanser med hog sakkunskap — med stéd av bland annat forskningsinstitut — utgora
katalysatorer i s6kandet och utvecklandet av nya och hallbarare teknologier och atgarder.
Kunskap och erfarenheter kan da ocksa léttare 6verforas mellan foretag. Forskningsprojekt
med finansiering fran saval staten som industrin kan initieras, och resultaten fran dessa kan
sedan komma till nytta inom ramen fér kommande tillstdndsprovningar.*3

Betydelsen av en hog gemensam kunskapsniva samt konstruktiva dialoger mellan olika
industriella anldggningar savil mellan industri och miljéprovande myndigheter, framhélls
redan under 1940-talet efter att den nya lagstiftningen om vattenférorening trétt i kraft
1942. Detta belyses bland annat i ett anférande av dveringenjoren Ingemar Eidem vid
Svenska Pappers- och Cellulosaingenjorsforeningens hostmote 1949:

Tillsynsmyndigheten, som i sin nuvarande ledning férfogar 6ver en imponerande
sakkunskap inom var bransch, har just pa grund hirav en utpriglat samarbetsvinlig
instdllning och anser att den blott kan 16sa sin viktiga uppgift pé bésta sitt genom
samarbete med representanter for industrien, vilka med forstaelse for fragans
betydelse stiller sina erfarenheter och undersdkningsméjligheter till forfogande.*

Det finns ocksé lagen dér de reglerande myndigheterna har ett kunskapsoverldge gentemot
industrin, t ex da det géller hur tillstindsansokan ska se ut och hur den bor utformas.
Myndigheternas féorhandlingsstyrka bor dessutom vara forhallandevis hég i samband med
nyetableringar eftersom de flesta industrier har brattom med att genomfora investeringen.>
Det bor samtidigt papekas att till skillnad fran industrin bor de reglerande myndigheterna
ha starka incitament att dela med sig av sin kunskap, t ex information om ansdkans
innehéll, utformning, etc.

I detta kapitel har vi identifierat tre Gvergripande forutséttningar for en &ndamaélsenlig
tillstindsprovning av kunskapsintensiv industriell verksamhet: flexibilitet, forutsdgbarhet
och kunskap. I nésta kapitel introduceras miljoprévningen av tre olika SKI, och i kapitlen
4-6 analyseras dessa fall utifran dessa forutsattningar. Det 6vergripande syftet ar att
analysera hur ovan nidmnda forutséttningar hanterades i de tre provningarna, och dven att
lyfta fram goda (samt mindre goda) exempel pa hur de utmaningar som funnits har kunnat
hanteras.

46 Uilbarri m 1 (2017) noterar att i USA har de reglerande myndigheterna upphdrt med att anstélla egna
tekniska experter (t ex processingenjorer) utan forlitar sig i stéllet i hogre grad pé externa konsulter.
Foérhandlingarna tenderar da att resultera i en kamp mellan konkurrerande konsulter. En sddan situation
forsdmrar sannolikt utsikterna for att tydligt driva pa hallbarhetsarbetet utan att &ventyra konkurrenskraften.
47 Lundqvist (1980), Janicke (1992), Lindmark och Bergquist (2008), Bergquist m fl (2013) och Ulibarri m fl
(2017).

48 Bergquist och Soderholm (2011) belyser detta empiriskt med fokus pa pappers- och massaindustrins miljo-
anpassning i Sverige under perioden 1960-1990.

4 Citatet aterges i Jerkeman och Norrstrom (2017).

30 Davies m f1 (2001).
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3 Miljoprovning av stora kunskapsintensiva
investeringar: tre fallstudier

Etablering av SKI forutsitter ofta flera tillstand som bland annat syftar till att sdkerstélla
att miljobalkens regler och krav pa val av plats for lokaliseringen &r uppfyllda. I detta
kapitel behandlas tillstdndsprovningarna av Facebooks serverhallar i Luled, Northvolts
batterifabrik i Skellefted, samt Preems raffinaderi i Lysekil (i form av den planerade
utbyggnaden genom det sa kallade ROCC-projektet). Lokaliseringen av anldggningarna
framgér av Figur 3.

Facebook
Luled

G

Northvolt
Skelleftea

\ _—

Lysekil

Figur 3: Lokaliseringen av Facebook (Luled), Northvolt (Skellefted) samt Preem (Lysekil)

I kapitlet introduceras forst kort de réttsliga utgangspunkterna for tillstandsprovning av
miljofarliga verksamheter. Dessa dr mer eller mindre gemensamma for alla tre studerade
fall. Darefter redogdrs for de faktiska provningar som genomfordes i samband med
etableringen av serverhallarna och batterifabriken, samt provningen av Preemraff Lysekil.
Varje avsnitt inleds med en kort bakgrundsbeskrivning av respektive verksamhet foljt av
en redogorelse for de réttsliga krav som stélldes p& verksamheterna med utgangspunkt i
miljobalkens regler. Avsnitten avslutas med en sammanfattning av de fragor och olika
avvéganden som fick stdrst utrymme i respektive provning. I kapitlen 4-6 férdjupas sedan
diskussionen om miljoprévningens dndamélsenlighet utifrén de kriterier som identifierades
1 kapitel 2.
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3.1 Rattsliga utgangspunkter for tillstdndsprovningen

Miljoprovningen av verksamheter utgar fran reglerna i miljobalken. Malet med dessa
regler dr, enligt balkens portalparagraf, att fiimja en hdllbar utveckling,”' vilket t ex sigs
innebéra att naturresurser, saisom mark- och vattenomraden, anvinds pa ett sadant satt att
en langsiktigt god hushdllning tryggas, samt att hushdllning med material, rdvaror och
energi frdmjas.> 1 relation till enskilda verksamheter innehéller miljobalken bland annat
materiella bestimmelser, som anger vad som ér tillatet och inte, samt bestimmelser om
tillstdnd for vissa verksamheter, daribland miljofarlig verksamhet.

Det forsta steget i en tillstandsprovning av ny miljofarlig verksamhet handlar om den
tankta lokaliseringens ldmplighet. Materiella regler kring detta finns dels i de allmédnna och
sarskilda bestimmelserna om hushallning med mark- och vattenomréden i miljobalkens 3-
4 kapitel (de sé kallade hushallningsbestimmelserna), dels i lokaliseringsregeln i 2 kap. 6
§, och dels i plan- och bygglagen (PBL).5 Utgangspunkten for anvindningen av mark- och
vattenomraden &r att omradet ska vara lampligt med hansyn till beskaffenhet, ldge och
foreliggande behov.>* Hir finns utrymme att ta hiinsyn till sdvil platsens limplighet for
den planerade verksamheten som dess forhéllande till den lokala omgivningen, men dven
regionalpolitiska behov (t ex rorande sysselséttning och energiférsérjning).

De grundlaggande hushallningsbestimmelserna anger vidare att omraden som ar sérskilt
lampade for ett visst &ndamal, exempelvis det rorliga friluftslivet eller rennéringen, sd
langt mojligt ska skyddas mot verksamheter som kan patagligt forsvara for, eller skada, de
angivna intressena.’> Omraden kan dven utpekas som riksintresse for olika dndamal, t ex
friluftsliv, energiproduktion och mineralutvinning. Statusen som riksintresse ger ett nagot
starkare skydd: omréadet skall skyddas mot verksamheter som kan patagligt skada/férsvara
for de riksintressanta dndamalen.’® Om ett omrade ér av riksintresse for flera (oforenliga)
dndamal dr — den ganska vaga — utgdngspunkten for bedomningen en langsiktigt god
hushallning med naturresurser.’’ I de sérskilda hushallningsbestimmelserna i 4 kap.
miljobalken aterfinns geografiskt avgransade omraden som i sin helhet dr av riksintresse
for sina natur- och kulturvirden. I dessa omraden ar exploateringsforetag som patagligt kan
skada de skyddade virdena som huvudregel inte tillatna.*®

Nir det géller den mer precisa lokaliseringen av en verksamhet, anges i 2 kap. 6 § miljo-
balken att det ska viljas en plats som ar ldmplig med hdnsyn till att dndamdlet ska kunna
uppnds med minsta intrdang och oldgenhet for médnniskors hélsa och miljon. Platsen ska
vara den bdsta ur miljosynpunkt. For att underlitta tillstindsmyndighetens bedomning av
platsens ldmplighet, ska sokanden redovisa alternativa lokaliseringar for etableringen.

Verksamheter som pé ett betydande sétt kan paverka miljon i ett Natura 2000-omrade
kréver alltsé ett sdrskilt tillstdnd enligt 7 kap. 28 a §. Natura 2000 &r ett nédtverk av
”sarskilda skyddsomraden” och “sérskilda bevarandeomrédden” som fortecknats i enlighet
med EUs fageldirektiv, samt art- och habitatdirektiv. Tillstandsplikten géller alltsa dven
verksamheter som planeras utanfor sjdlva omradet, under forutsattning att de kan medfora

11 kap. 1 §, miljobalken.

321 kap. 1 §, 2 st., miljobalken.

33 1 det foljande behandlas endast miljobalkens regler.
34 3 kap. 1 §, miljobalken.

35 Se 3 kap. 5 och 6 §§, miljobalken.

36 Se 3 kap. 6, 7 och 8 §§ 2 st., miljobalken

373 kap. 10 §, miljobalken.

38 4 kap. 1 §, miljobalken.
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betydande paverkan pa miljon i omradet. Det kan t ex rora sig om uppforande av ett antal
vindkraftverk i ndrheten av ett sdrskilt skyddsomrade, och/eller verksamhet som paverkar
vattenkvaliteten 1 omradet. Tillstand far endast Iimnas om verksamheten, ensam eller
tillsammans med andra planerade eller pagaende verksambheter, inte kan skada de skyddade
vérdena, eller utsitter arterna for en storning som pé ett betydande sétt forsvérar
bevarandet av dessa.>® Denna relativt hoga troskel jimkas ndgot via den undantagsordning
som faststélls 1 7 kap. 29 §. Under forutsittning att det ror sig om en verksamhet till vilken
det inte finns nagra alternativ och som “maste genomféras av tvingande orsaker som har
ett vasentligt allménintresse” samt att tgérder for att kompensera for intrénget vidtas, far
tillstdnd meddelas trots bestimmelserna i 7 kap. 28 b §. Tillstand till verksamhet som kan
paverka ett Natura 2000-omréde provas av lénsstyrelsen i det 1&n dir omradet ligger.

Forutom att omradet for lokalisering av verksamheten ska vara lampligt och den valda
platsen den bésta ur miljosynpunkt, uppstiller miljobalken dven andra krav pa miljéfarliga
(och andra) verksambheter. En tillstindsansdkan om miljéfarlig verksamhet ska dven
innehalla en redogorelse over de forslag till skyddsatgérder eller andra forsiktighetsmatt,
samt dvriga uppgifter som behdvs for att bedoma pé vilket sétt verksamhetsutovaren
planerar att folja de allménna hansynsreglerna i 2 kap. i miljobalken.®® De allménna
hansynsreglerna i 2 kap. miljobalken kallas ocksa for kravregler eftersom de anger de
materiella krav som stélls pa verksamheter och atgérder i forhallande till ménniskors hélsa
och miljon. Bevisbordan for detta ligger pa den som utdvar verksamheten (eller vidtar
atgédrden); det &r alltsd verksamhetsutdvaren som dr skyldig att visa att hansynsreglerna &r
uppfyllda.®' Hinsynsreglerna omfattar krav pa: kunskap, forsiktighet och bista mojliga
teknik, val av produkter, samt resurshushallning och anvéndning av fornybar energi i forsta
hand.®? De krav som stiills med stod av hinsynsreglerna far dock inte vara orimliga; nyttan
av skyddsatgérder och andra forsiktighetsmatt maste séttas i relation till kostnaderna for
sddana atgirder. Syftet med denna rimlighetsavvégning ar att sékerstélla att de krav som
stélls dr miljoméssigt motiverade.®

Etablering av miljofarliga verksamheter kan dven aktualisera regler som ror fridlysning
och skydd av arter. Enligt den sé kallade artskyddsforordningen (2007:845) &r det t ex
forbjudet att avsiktligt fanga eller doda djur, avsiktligt stora djur, sarskilt under vissa
perioder, samt att skada eller forstora djurens fortplantningsomréden eller viloplatser.®*
Dispens fran 4 § kan ldmnas i det enskilda fallet, men endast under vissa specifika
forutséttningar. Dessa gélla om det inte finns ndgon annan lamplig 16sning, och om
dispensen inte forsvarar upprétthallandet av en gynnsam bevarandestatus hos artens
besténd i dess naturliga utbredningsomréde, och dispensen behdvs t ex for att skydda vilda
djur eller véxter eller bevara livsmiljoer for sddana djur eller viaxter och av hinsyn till
allmén hélsa och sdkerhet eller av andra tvingande skil som har ett allt 6verskuggande
allmanintresse.®

Aven forekomsten av miljokvalitetsnormer paverkar forutséttningarna for att fa tillstand
till miljofarlig verksamhet och vattenverksamhet. En miljokvalitetsnorm anger ett visst
tillstdnd for t ex en vattenforekomst eller ett markomrade som ska foljas (gransvérden)

397 kap. 28 b §, miljobalken.

6022 kap. 1 §, miljobalken.

612 kap. 1 §, miljobalken.

62 2 kap. 2-5 §§, miljobalken.

63 2 kap. 7 §, miljobalken.

64 4 §, artskyddsforordningen. For en mer utforlig redogorelse, se Michanek och Zetterberg (2017), s. 242-247.
6514 §, artskyddsforordningen.
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eller efterstriavas (riktlinjer) vid eller efter en viss tidpunkt. Miljokvalitetsnormerna sétter
alltsd en grins for vad som dr acceptabel” miljopaverkan for ett visst geografiskt omrade.
Adressaten for miljokvalitetsnormerna ar bland annat tillstindsmyndigheterna som saledes,
som utgangspunkt, inte fir ge tillstand till nya utslépp om en gransviardesnorm redan ar
overskriden och/eller riskerar att inte foljas.

Andra fragor som kan aktualiseras i tillstandsprévningen ror tiden efter att verksamheten
har upphort. Utgangspunkten for reglering av dessa fragor ar principen om att ”fororenaren
betalar”. Det dr med andra ord verksamhetsutdvaren som ér att betrakta som ansvarig for
avhjélpandet av miljoskador som uppstér pa grund av verksamheten.®” For att sikerstélla
att det finns tillrickliga resurser for ett sadant avhjélpande ar det mojligt att gora ett till-
stand till miljofarlig verksamhet beroende av stéllandet av ekonomisk sékerhet, inklusive
kostnader for att utreda detta.®® Viktiga aspekter i beddmningen av huruvida sikerhet bor
stéllas ar vilken paverkan verksamheten kan véntas fa pa miljon och vilka atgiarder som
kan behovas for dterstdllande. Krav pa fortlopande bortfraktande av avfall ar ett exempel
pa en verksamhet for vilken det ofta finns starka skl att kridva ekonomisk sikerhet.®

Det ér viktigt att kommentera tidshorisonten for giltigheten hos givna tillstand till miljo-
farliga verksamheter. Det normala forfarandet hér dr att tillstdnd inte begrénsas i tid utan
giller “for evigt”.”® Det finns dock méjligheter att tidsbegriinsa tillstdnd enligt miljébalken,
t ex for verksamheter med kraftig miljopaverkan dér det kan finnas ett behov av att
uppdatera villkor for verksamheten, t ex géllande kravet pa bésta mojliga teknik.”!

3.2 Miljoprovningen av Facebooks serverhallar i Luled

3.2.1 Bakgrund: etableringen i stort

Den 8 april 2011 inkom en ansokan om tillstdnd med tillhérande MKB till Miljoprévnings-
delegationen vid Léansstyrelsen i Norrbotten. Ansdkan gillde uppfoérande och drift av 30
generatorer med en total installerad tillford effekt om 240 MW pa fastigheterna Porson 1:3
och Porson 1:416 1 Luled kommun. Den s6kande var Pinnacle Sweden AB, ett nystartat
dotterbolag till Facebook.” Generatorerna skulle utgora reservkraft for den serverhall som
planerades pa fastigheterna, och som skulle bestd av maximalt tre storre serverhallar
avsedda for lagring av Facebooks Internethemsidor i Europa.” Reservgeneratorerna var
nddvindiga for att kunna sékerstélla stéindig tillgéng till Facebooks tjénster.

Tillstand till verksamheten meddelades redan den 24 maj samma ar. Beslutet att vélja
Luled meddelades i oktober 2011.7* I samma veva avsldjades moderbolagets identitet.
Byggnationerna startade i oktober 2011 och den forsta serverhallen, 317 meter lang och

% For vidare ldsning, se t ex Michanek och Zetterberg (2017). For praktiska exempel, se t ex Naturvérdsverket
(2019).

672 kap. 8 §, miljobalken.

%8 16 kap. 3 §, miljobalken.

9 Prop. 1997/98:45, del 2, s. 205.

70 Observera dock att exempelvis vissa EU-réttsakter stéller krav pé tidsbegriinsade tillstdnd. Tillstdnd till de
verksamheter som omfattas av sddana bestimmelser maste med andra ord tidsbegrinsas.

71 Prop. 1997/98:45, del 1, s. 480.

72 Att det rérde sig om just Facebook holls emellertid hemligt for alla utom den nérmast invigda kretsen med
hénsyn till sekretessfragor. I stéllet utlovades att villkoren i ett kommande tillstand skulle efterlevas genom det
svenska dotterbolaget Pinnacle AB.

73 Hur manga serverhallar som slutligen skulle byggas angavs vara beroende av efterfrigan pa bolagets tjinster
(se Tillstandsansokan, sida 3).

7 Tillvixtverket (2014).
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100 meter bred, invigdes 2013. Hall nummer tva byggdes kort ddrefter, denna gang som
tvd sammankopplade kortare byggnader.” Nagra ar senare, 2018, beslutade Facebook att
bygga den tredje serverhallen. Anldggningen i Lulea blir dirmed en av varldens storsta.

De huvudsakliga skilen till att Facebook valde att lokalisera sitt forsta datacenter utanfor
USAs gréinser i Lulea var det kalla klimatet och tillgangen till en stabil elférsorjning.
Datacenter forbrukar stora méngder elektricitet och alstrar stora miangder varme. Fullt
utbyggd berdknades anldggningen krdva en kapacitet pa 120 MW, vilket 4r i paritet med
SSABs stalverk i Lulea. Bolaget konstaterade att den tryggade tillgangen pa relativt billig
och gron elektricitet som Lulea kunde erbjuda minskade risken for att behdva anvinda
reservgeneratorerna annat én for testkorning. P4 samma sétt innebar en lokalisering i det
nordliga Lulea tillgéng till naturlig kylning och ddrmed minskat behov av elektrisk
kylning.”® Harutdver lyftes dven andra fordelar med den valda platsen, sdésom nirheten till
Luled tekniska universitet (LTU) och mojligheten att anstilla kvalificerad personal.”’

3.2.2 Prdvning enligt miljobalken

I syfte att tillhandahélla serverkapacitet for moderbolagets (Facebooks) lagring av data
ansokte saledes Pinnacle AB om tillstand enligt miljobalken for uppforande och drift av 30
generatorer med en total installerad effekt om 240 MW.”® Uppforandet av ett datacenter
med tillhérande reservgeneratorer innebar en sddan anvdindning av mark, byggnader eller
anldggningar pa ett sditt som kan medfora oldgenhet [...] genom fororening [...], som per
definition betraktas som miljofarlig verksamhet (MFV) i enlighet med 9 kap. 1 §
miljobalken (MB). Sadan verksamhet kan dven vara tillstandspliktig; det foljer ndmligen
av 9 kap. 6 § MB att regeringen far foreskriva att det ska vara forbjudet att utan tillstand
bedriva vissa specificerade miljofarliga verksamheter. Generatorerna ifraga utgér en sadan
forbranningsanldggning som regleras i 21 kap. miljoprovningsforordningen (MPF) och
som alltsa inte fir uppforas utan tillstind.” Aven verksamhetens brinslehantering utgor
sddan miljofarlig verksamhet som ir tillstAndspliktig. 3

Verksamhetens lokalisering

For etableringen av Facebooks serverhallar redovisades fem alternativa platser runt om 1
Lulea: Tuvakra, Svartdn, Hertsdn, Alvstranden och Stor-Porson.®! Viktiga parametrar vid
lokaliseringen var bland annat platsens storlek (etableringen behévde minst 30 hektar
mark), mdjligheten att anvénda luft utifran for att kyla anldggningen (sé kallad frikyla),

75 Luled Kommun (2017, samrddshandling). ”Planbeskrivning, Detaljplan for del av Porson, Porson 1:416 och
del av Porson 1:3”.

76 Intressant att notera &r att servrarna inte har ndgot ytterholje. Detta okar effektiviteten av den kalla luften da
den dérigenom tréffar servern direkt. De komponenter som alstrar mest virme har dessutom placerats sa att de
forst traffas av den kalla luften (Alpman, 2012).

"7Pinnacle Sweden AB, Ansokan om tillstdnd enligt miljobalken till uppforande och drift av reservkrafts-
generatorer i Porson i Luled kommun, Norrbottens 14n, sida 4.

78 Pinnacle Sweden AB, Ansokan om tillsténd enligt miljobalken till uppforande och drift av reservkrafis-
generatorer i Porson i Luled kommun, Norrbottens 1dn. Det bor noteras redan hér att bolaget sedermera
avsevirt reducerat denna reservkraft som en konsekvens av elnitets stabilitet pa den valda platsen. Endast 25
procent av den tillatna reservkraften nyttjas i praktiken (se dven avsnitt 4.3).

7 Forbrinningsanldggningar med en total installerad tillford effekt mellan 50 och 300 MW omfattas av
tillstandsplikt B och tillstdndet ska darfor provas av lansstyrelse (se 1 kap. 6 §, MPF).

80 Hantering av brénslen och andra kemiska produkter omfattas enligt 20 kap. 1 § MPF av tillstandsplikt B.

81 Aven Haraholmen samt Lévholmen i PiteA kommun angavs som alternativa lokaliseringar i
miljokonsekvensbeskrivningen (sida 8).
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nirheten till elniitet, samt detaljplan som tillater verksamheten.®? Av dessa var Tuvakra
endast 12 hektar och dirmed inte ett tillrdckligt stort omrade.®* P4 Svartén och Hertsén var
forekomsten av stoft i luften for hog for att mojliggora frikylning av anldggningen, och
Alvstranden hade av kommunen bedémts som mer ldmplig for andra indamal. Valet av
plats for verksamheten f6ll dérfor p& Stor-Porson, Aurorum Science Park, inte minst pa
grund av nérheten till elnitet, vatten, vigar och fiber: med hansyn till kommunikationer,
mojlighet att samverka med det nérliggande universitetet (LTU) och annan IT-verksamhet
ansdgs denna lokalisering fordelaktig.®*

Den aktuella fastigheten ligger i nirheten av ett Natura 2000-omrade (Gammelstadsvikens
fagelreservat), som dven ar utpekat som riksintresse for naturvard enligt 3 kap. 6 § 2 st.
MB, samt riksintresse enligt 4 kap. 2 § MB for turism och rorligt friluftsliv. Riksintressena
innebér dels att omradet dr skyddat mot verksamheter som pétagligt kan skada natur- eller
kulturmilj6n, dels att turismens och det rorliga friluftslivet sérskilt ska beaktas vid
bedomningen av om tillstdnd kan meddelas. Det dr emellertid i forsta hand det faktum att
omrédet ocksa ingar i Natura 2000-nétverket som &r avgérande eftersom verksamheter som
pa ett betydande sétt kan péverka ett sédant omrade kréver ett sérskilt tillstdnd enligt 7 kap.
28 a § miljobalken. Bolaget ansokte saledes initialt &ven om ett sadant tillstand.

Négon provning enligt 7 kap. 28 a § blev dock aldrig aktuell for etableringen av Facebooks
datacenter. Lansstyrelsen (miljoprovningsdelegationen) konstaterade att verksamhetens
paverkan pa Natura 2000-omradet i huvudsak bestod av buller, samt att det fanns risk for
att uppforandet av serverhallarna skulle medfora en sénkning av grundvattennivan i
omrédet ndrmast Natura 2000-omréadet. De atgérder som bolaget dtagit sig i syfte att
sdkerstilla att grundvattennivan i omradet inte paverkades mer d4n normalt, samt att
tillskottet av buller kunde betraktas som ringa,® gjorde emellertid att lansstyrelsen
bedomde att paverkan pa Natura 2000-omradet inte var av sddan betydelse att ett sarskilt
tillstdnd enligt 7 kap. 28 a § skulle krivas.®

D4 4terstod provningen av verksamhetens paverkan p4 riksintressena. Aven i detta fall
gjordes bedomningen att den sokta verksamheten inte skulle komma att patagligt skada
natur- eller kulturmiljon i omradet eftersom det inte skulle ske nagra direkta ingrepp i
sjdlva omradet. Inte heller turismens eller det rorliga friluftslivets intressen ansags utgora
nagot hinder for den planerade verksamheten.®’ Tillstindsmyndigheten bedomde

82 Pinnacle Sweden AB, Ansokan om tillsténd enligt miljobalken till uppforande och drift av reservkrafis-
generatorer i Porson i Luled kommun, Norrbottens 14n, sida 7.

8 Foljande parametrar anségs sérskilt viktiga vid val av plats: klimat som medger nyttjande av frikyla;
tillréckligt stort markomrade; detaljplan som tillater verksamheten; nérhet till flygplats och god
transportinfrastruktur till platsen; nérhet till 130 kV ledningar (redundanta) och gérna 130 kV stéllverk inom
rimligt avstand; tillgang vatten for kylning (beddms ej vara viktig parameter dér klimatet medger frikyla);
nérhet till fiber (helst svartfiber) och ett flertal operatdrer att vélja pa; nérhet till universitet; samt nérhet till
annan liknande verksamhet eller IT-relaterad verksamhet.

84 Miljokonsekvensbeskrivningen sida 7 samt Lénsstyrelsen Norrbotten (2011), Miljoprovningsdelegationens
beslut, 551-2464-11, 2580-267, aktbilaga 11, sida 19.

85 Det aktuella Natura 2000-omrédet kantas av savil viig som jérnvig och med hénsyn till detta ansdgs inte
bullret fran driften av en dieselgenerator under ett antal timmar per dag kunna medfora betydande paverkan pé
miljon i omradet.

8 Lénsstyrelsen Norrbotten 2011. Miljoprovningsdelegationens beslut, 551-2464-11, 2580-267, aktbilaga 11,
sida 26. Aven det faktum att bolaget valde att flytta placeringen av en byggnad for att undvika paverkan pa
sumpskogen hade betydelse for beslutet att inte prova verksamheten enligt Natura 2000-bestdmmelserna.

87 Av vikt i detta fall var ocksa att lokaliseringen inte stred mot syftet med befintlig detaljplan och fordjupad
oversiktsplan. Léansstyrelsen Norrbotten, 201 1. Miljoprovningsdelegationens beslut, 551-2464-11, 2580-267,
aktbilaga 11, sida 26.
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sammanfattningsvis att den sokta verksamheten utgor en frdn allmdn synpunkt lamplig
anviandning av markomréadet och att den foreslagna lokaliseringen pa Stor-Porson intill
Natura 2000-omradet ddrmed uppfyller miljobalkens krav pa valet av plats for lokalisering
av miljofarlig verksamhet.®

Prévning enligt de allménna hansynsreglerna

Den forsta frdgan som ror verksamhetens forhéllande till de allménna hénsynsreglerna ar
om verksamhetsutovaren har erforderlig kunskap att bedriva avsedd verksamhet. Har
menade bolaget att det faktum att Pinnacle AB ér ett nybildat dotterbolag till ett storre
foretag som bedriver samma typ av verksamhet innebér att erforderlig kunskap om den
aktuella verksamheten finns inom koncernen.®* Provningsmyndigheten berorde inte frigan.

Enligt 2 kap. 3 § MB ska den som bedriver miljofarlig verksamhet utfora de skydds-
dtgdrder, iaktta de begrdnsningar och vidta de forsiktighetsmatt i ovrigt som behévs for att
forebygga, hindra eller motverka att skada pa omgivande milj6 uppstar som ett resultat av
verksamheten. Vidare fastslas att basta mojliga teknik ska anvindas vid yrkesméssig
verksamhet. Av bestimmelsens andra stycke framgar att forsiktighetsatgiarderna ska vidtas
sa snart det finns skl att anta att verksamheten kan medfora skada eller oldgenhet for
ménniskors hélsa eller miljon (forsiktighetsprincipen).

I relation till miljobalkens krav pé forsiktighet diskuterades verksamhetens miljoeffekter i
form av buller, utslépp till luft, férvaring och hantering av brénsle och andra kemikalier
samt grundvattenpaverkan. Bolaget tillstod att generatoranldggningarna kommer att ge
upphov till "avsevirt buller” och foreslog dirfor s k dimpningsétgérder® for att sikerstilla
att buller fran driften av generatorverksamheten vid normal drift inte 6verskrider gransen
for tillaten ljudniva p& 50 dBA.*' De slutliga villkoren i tillstdndet avseende buller foljer
vad som foreslogs av bolaget och anger diversifierade begransningsvirden for: (a) normal
drift (vardagar, helger, kvillar, nattetid); (b) vid elavbrott; och (c) vid testkorning.*?

De luftutslapp som de dieseldrivna generatorerna kommer att ge upphov till (vid en
testkdrning) bestér av kviveoxider, koloxid och partiklar.’® Gillande dessa emissioner
konstaterades att det i Sverige inte finns nagra relevanta riktvarden for generatorparker av
den hir typen, och bolaget foreslog dérfor begransningsvarden som foljer tysk standard
(TA-luft). Tillstindsmyndigheten hade inget att erinra mot detta och konstaterade att
aggregaten genom att folja denna standard fér anses uppfylla kraven pa bésta mojliga
teknik. Utsldppen ska, enligt villkoren i tillstdndet, métas senast ett ar efter att driften satts
igng och direfter minst en gdng var femte &r.%*

88 Lénsstyrelsen Norrbotten, 2011. Miljéprovningsdelegationens beslut, 551-2464-11, 2580-267, aktbilaga 11,
sida 27.

8 Jfr. 2 kap. 2 §, miljobalken. Tillstindsansckan av Pinnacle Sweden AB, sida 20.

0 Enligt den bullerutredning som genomfordes infor ansokan ar det mojligt att uppna en ddmpning pa ca 20
dBA under forutséttning att luftvéigarna blir langa med mycket dimpmaterial, ljudbaftlar och dubbla
ljuddimpare pa avgasroret. Aven en relativt tung stalplat som byggnad med ljudabsorbenter pa insidan ér
nodvindig. Se Thyréns (2011) ”Stor-Porsén Luled, Externt industribuller” Uppdragsnummer: 229018.

1 Detta foreslogs dock inte gélla vid ett nédlige, dvs nér stromavbrott foreligger. I en sddan situation kors
samtliga generatorer och bullernividerna kommer darfor att vara avsevért hogre. Bolaget atog sig att vid
ndddrift halla en bullerniva pa 60 dB(A) utanfor bostider.

2 Lansstyrelsen Norrbotten, 201 1. Miljéprovningsdelegationens beslut, 551-2464-11, 2580-267, aktbilaga 11,
sida 2 (villkor 11).

93 Miljokonsekvensbeskrivningen, sida 5.

9 Liansstyrelsen Norrbotten, 201 1. Miljoprovningsdelegationens beslut, 551-2464-11, 2580-267, aktbilaga 11,
sida 3 (villkor 2)
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Forsiktighets- och teknikkraven aktualiserades dven avseende hanteringen av branslet till
generatorerna. Verksamhetens brianslehantering dr omfattande: i drift forbrukar varje
generator forbrukar 800 liter diesel per timme. Bolaget foreslog att lagringen av branslet
skulle ske i dubbelmantlade tankar under jord med ldmplig 6vervakning, samt att mottag-
ningen och hanteringen av brénslet ska ske pé ett sddant sitt att risken for lukt, spill och
andra oldgenheter forebyggs.” De foreslagna driftsrutinerna tillimpas vid andra liknande
anldggningar och bedoms ddrmed uppfylla miljobalkens krav pé forsiktighet. Tanknings-
anliggningen och hanteringen av briinsle ovan jord ska vidare ske pa hardgjorda ytor.”
tillstindet fastslas att brinslet far forvaras under marken (i linje med bolagets forslag) med
villkor att lagringen sker i dubbelmantlade cisterner med god korrosionsbesténdighet och
s& kallade K-rorledningar.’’

Aven nir det giller hantering av 6vriga kemikalier (utver brinsle) gick tillstands-
myndigheten pa bolagets linje och fastslog i villkor att sidana &mnen ska forvaras i tita
behallare eller under tak pa ytor som ér bestédndiga i relation till det &mne som lagras.
Flytande produkter ska forvaras inom invallning med god marginal.”® For att forhindra
spill och liackage av skadliga &mnen fastslas att farligt avfall ska forvaras i skydd fran
nederbdrd 1 “tdta, motstandskraftiga behallare pa tétt, motstdndskraftigt underlag” i
utrymmen dér obehdriga inte har méjlighet att komma in.”

Miljobalken stéller ocksa krav pa valet av produkter samt pa resurshushéllning. Den sa
kallade substitutionsprincipen i 2 kap. 4 § innebér att produkter som befaras medfora risker
for hélsa och miljo ska erséttas mot mindre skadliga produkter under forutséttning att detta
ar mojligt med hénsyn till verksamheten (som alltsa fortfarande ska kunna bedrivas).
Enligt 2 kap. 5 § ska alla som bedriver en verksamhet hushalla med révaror och energi och
strava efter att bland annat minska savél miangden avfall som de negativa effekterna darav,
samt i forsta hand anvidnda fornybara energikéllor. I relation till serverhallar kan denna
bestammelse innebéra krav pa saval energieffektiviseringsatgirder och atervinning av
vérme som anvandning av fornybara energikéllor till elforsorjning.

Datacentrets generatoranldggning drivs med brénsle som klassas som lagsvavlig diesel och
nagot alternativ till detta diskuterades inte av vare sig bolaget eller

tillstindsmyndigheten. ' Energihushallningsfragan fick ndgot stdrre utrymme i
provningen. Serverhallar forbrukar avsevirda méngder energi i form av elkraft: fullt
utbyggd beriiknas Facebooks datacenter anviinda 473 000 MWh per &r.!°! Den elenergi
som gar in i anldggningens datorer kommer dock ut som véirme, som maste kylas bort,
vilket med andra ord kan medfora ytterligare energianvandning. For kylningen av
Facebooks datacenter planerades déarfor frikylning, dvs att anldggningen kyls ned med
hjilp av utomhusluft. Detta var en viktig anledning till etablering av datacentret i just norra

95 Lansstyrelsen Norrbotten, 201 1. Miljoprovningsdelegationens beslut, 551-2464-11, 2580-267, aktbilaga 11.
% Brinsletransporter ska i normalfallet ske vardagar mellan 07.00 och 23.00.

7 Enligt Naturvardsverkets foreskrifter (NFS 2003:24).

98 Lansstyrelsen Norrbotten, 201 1. Miljoprovningsdelegationens beslut, 551-2464-11, 2580-267, aktbilaga 11,
sida 2 (villkor 9).

9 Linsstyrelsen Norrbotten, 201 1. Miljoprovningsdelegationens beslut, 551-2464-11, 2580-267, aktbilaga 11,
sida 3 (villkor 10).

100 T §gsvavlig diesel skulle kunna erséttas av biodiesel eller Ecopar. Det senare ér ett syntetiskt paraffin som
anvinds som brénsle i dieselmotorer. Ecopar minskar utsldppen med 90 procent jamfort med vanlig diesel och
har en hallbarhet pa 10 ar vid foérvaring i tankar.

101 Energiforsorjningen dr vattenkraftsbaserad (i huvudsak koldioxidneutral) och sker via Vattenfalls och Luled
Energis kraftnét. I miljokonsekvensbeskrivningen konstateras att en etablering pa annan ort, sérskilt om den
sker utanfor Sverige, troligtvis skulle medfora att elkraften skulle produceras med kérnkraft eller kolkraft.

41



MILIOLAGSTIFTNINGENS BETYDELSE FOR STORA KUNSKAPSINTENSIVA INVESTERINGAR

Sverige. Genom att anvinda frikyla kan anvandningen av energi for kylning minskas till en
femtedel jamfort med vad som annars skulle behovas for lagring av samma méngd data.

Trots anvandningen av vattenkraftsbaserad elproduktion och frikyla &r en stor del av milj6-
paverkan av en verksamhet av det hér slaget kopplad till just energianvindningen. Att
sakerstilla tillvaratagandet av mojligheten att nyttja den overskottsvirme som alstras i
anldggningen torde alltsa vara en mycket viktig aspekt av tillstandsprovningen. Som ett led
i energihushallningen foreslog bolaget att en del av den virme som genereras i hallarna ska
anvindas for uppvarmning av kontorsytor under arets kalla ménader.

Bolaget papekade dock att det, pa grund av den goda tillgangen pé fjarrvarme i Luled, vare
sig vore tekniskt eller ekonomiskt forsvarbart att tillvarata ytterligare dverskottsvirme fran
anldggningen. Det atog sig att arligen rapportera vilka energieffektiviserande atgarder som
vidtagits i forhallande till generatorerna.'®? Tillstdndsmyndigheten utvecklade forslaget till
villkor ndgot, och angav i tillstdndet att bolaget ska upprétta en plan for att hushalla med
energianvindningen.'® Planen ska innehélla mitbara nyckeltal och redovisas senast ett &r
efter att tillstdndet vunnit laga kraft. Nér det géller anldggningens konsekvenser for de
hydrologiska forhéllandena i omrédet konstaterades att etableringen medfor hardgérande
av ytor (asfaltering) och uppforande av byggnader. Detta far i sin tur konsekvenser for
ytvattenavrinningen, vilket kan paverka grundvattennivderna i omradet.'*

Tillstandsmyndigheten noterade att uppférandet av serverhallarna kommer att medfora en
lokal grundvattensdnkning i ndrheten av Natura 2000-omradet om dagvattnet fran
byggnationsomradet avleds till dagvattennitet.'® For att motverka detta dtog sig bolaget
att vidta “miljémassigt motiverade och ekonomiskt rimliga dtgéirder”!%, t ex installation av
ror for att kontrollera grundvattennivéer, samt aterférande av regnvatten till omgivande
skogsomraden. De slutliga villkoren i tillstdndet anger, 1 detta avseende, dels att métningar
av grundvattennivaer ska genomforas, dels att anlaggningar for att fora dagvatten till
omradet mellan serverhallarna och Gammelstadsviken ska uppforas'®’ (och utformas i
samrad med tillsynsmyndigheten)'®, och dels att slutliga villkor om ytterligare atgirder for
att sékerstilla normala grundvattennivder far beslutas av tillsynsmyndigheten.'%

102 T snsstyrelsen Norrbotten, 2011. Miljoprovningsdelegationens beslut, 551-2464-11, 2580-267, aktbilaga 11.
103 Miljékontoret foreslog att villkoret skulle utformas pé foljande sitt: I syfte att hushalla med energi ska
energianvandningen i verksamheten optimeras. En plan for god energihushallning ska uppréttas och redovisas
till miljoprovningsdelegationen senast tre &r efter att beslutet om tillstand for verksamheten vunnit laga kraft.
Miljoprovningsdelegationen faststéller dérefter det slutliga villkoret.”

104 Se Vatten & Miljébyran AB, Utredning av hydrologi och forslag till framtida dagvattenhantering inom
Porson 1:3 m.fl.

105 T_snsstyrelsen Norrbotten, 2011. Miljoprovningsdelegationens beslut, 551-2464-11, 2580-267, aktbilaga 11,
sida 25. Se dven Vatten & Miljobyran AB, ”Utredning av hydrologi och forslag till framtida dagvatten-
hantering inom Porson 1:3 m.fl.”, sida 5.

106 T snsstyrelsen Norrbotten, 2011. Miljoprovningsdelegationens beslut, 551-2464-11, 2580-267, aktbilaga 11.
107 Av Vatten och Miljobyrdn ABs utredning framgr att: “De anléggningar som foreslés dr grisbevuxna
svackdiken, oljeavskiljare, dppna fordréjningsmagasin for perkolation och utjdmning, filtervall for spridning av
dagvatten pa bred front samt versilningsytor mellan bebyggelse och naturreservat. Genom att aterfora ett
tillfalligt magasinerat och renat dagvatten forstirks vatmarkskaraktaren och grundvattenbildningen i
naturomradet vister om planerade byggnader samtidigt som fororeningar i dagvattnet fastlaggs. Den foreslagna
aterforingen av dagvatten medfor dessutom att grundvattennivan i omraden med sulfidlera upprétthalls vilket
forhindrar 6kad sulfidoxidation.” (Vatten & Miljobyran AB, ”Utredning av hydrologi och forslag till framtida
dagvattenhantering inom Porson 1:3 m.fl. sida 5).

108 Forslaget till plan for dagvattenhantering finns beskriven i: Vatten & Miljébyran AB, "Utredning av
hydrologi och forslag till framtida dagvattenhantering inom Porsén 1:3 m.f1.”, t ex pa sida 20-21.

109 T #nsstyrelsen Norrbotten, 2011. Miljéprovningsdelegationens beslut, 551-2464-11, 2580-267, aktbilaga 11,
sida 3 (villkor 12 och 13).
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Enligt den miljokonsekvensbeskrivning som bifogades tillstdndsansékan har bolagets
overvaganden och forslag till skyddsatgirder och andra forsiktighetsatgarder samt
foreslagna villkor tagits fram med beaktande av den rimlighetsavviagningsregel som
aterfinns 1 2 kap 7 § MB. For att sékerstilla att de krav som stélls med stdd av
hénsynsreglerna i 2 kap. MB é&r rimliga finns en rimlighetsavvégningsregel i 2 kap. 7 §.
Enligt denna bestaimmelse géller ovannidmnda krav pé forsiktighetsatgirder i den
utstrdckning det inte kan anses orimligt att uppfylla dem. 1 beddmningen av vad som kan
anses vara orimligt och inte ska miljonyttan av de vidtagna atgérderna i forhallande till
kostnaden for sddana atgirder beaktas sirskilt. De forsiktighetsatgiarder som vidtas ska
alltsa vara miljomassigt motiverade. Rimlighetsavvigningsregeln tillimpades emellertid
inte explicit i prévningen av tillstdnd i detta fall. Andring av villkor frin de av bolaget
foreslagna till de slutligen fastslagna motiveras t ex inte med stdd av denna regel.

Tillstindsmyndigheten konstaterar sammanfattningsvis att bolagets MKB utgor ett
tillrackligt underlag for att mojliggdra en samlad bedémning av verksamhetens paverkan
pa miljon, samt att bolaget, genom sin tillstdindsansdkan och miljokonsekvensbeskrivning,

visat att verksamheten uppfyller miljobalkens hinsynsregler i godtagbar utstriackning”.!''

3.2.3 Sammanfattning av tillstdndsprévningens huvudfrdgor

De viktigaste frdgorna infér och under tillstindsprévningen av Facebooks serverhallar
utgjordes alltsé dels av lokaliseringen av anldggningen i allménhet och dess nérhet till
Natura 2000-omradet i synnerhet, dels reservgeneratorernas miljokonsekvenser i form av
bland annat buller och emissioner, och dels fragor om energihushallning med anledning av
den dverskottsvarme som uppstér i anlaggningen.

Sammanfattningsvis kan konstateras att utformningen av miljobalkens kravregler innebér
att valet av plats i stor utstrdckning styr vilka dvriga krav som kommer att stillas pa
verksamheten. Aven justeringar av enskilda byggnader inom ramen for den valda platsen
kan ha avgorande betydelse for hur langtgaende krav som stélls. I Facebook-fallet
beddmde tillstindsmyndigheten att ndgon provning enligt reglerna for Natura 2000-
omréden inte behdvdes. Genom att vidta forsiktighetsatgérder for att sékerstélla att
grundvattennivéerna inte paverkades mer dn normalt, samt genom att byta placering av en
byggnad for att undvika paverkan pa sumpskogen, undgick alltsa verksamheten en sadan
tillstdndsprovning.

Lokaliseringen hade dven betydelse for hanteringen av bullernivaerna. Den valda platsen
ar, trots sin nérhet till naturomradet, redan kraftigt paverkad av nirheten till bland annat
vég och jarnvdg. Bullernivéerna diskuterades och faststdlldes inbegripet den sdnkning som
de bullerddmpande atgdrderna skulle astadkomma da dessa var tillrackliga for att na
faststillda begrinsningsvirden for industribuller. Aven kraven roérande luftutslépp fran
anliaggningen faststilldes som begrinsningsvérden baserade pa tysk standard (T A-luft).
Anvindningen av dessa begransningsvirden foreslogs av bolaget, och accepterades av
tillstindsmyndigheten som kunde konstatera att ndgra motsvarande bestimmelser inte
finns 1 Sverige. De enda forsiktighetsatgirder som formulerades i form av teknikkrav
snarare dn begriansningsvérden ér de som ror kraven pa forvaring av kemiska produkter
samt hanteringen av dagvatten och paverkan pa grundvattnet. Den foreslagna metoden for
lokal behandling av dagvatten (insamling, rening och éaterférande), diskuteras dock inte i
termer av t ex bésta mojliga teknik i tillstdndsprovningen.

110 T #nsstyrelsen Norrbotten, 2011. Miljéprovningsdelegationens beslut, 551-2464-11, 2580-267, aktbilaga 11,
sida 27.
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Nar det géller energihushallning stélls inga krav pa anvandning av 6verskottsvarme fran
datorhallarna. I stéllet aldggs bolaget att upprétta en plan for verksamhetens energihus-
hallning. Bolaget atog sig att anvénda en (liten) del av dverskottsvirmen till uppvérmning
av kontorslokaler under vinterhalvaret, men i och med att Luleé redan har tillrickligt med
fjarrvarme &r majligheten till ytterligare sddan anvandning begrénsad.

3.3 Miljoprovningen av Northvolts batterifabrik i Skellefted

3.3.1 Bakgrund: etableringen i stort

Det forsta spadtaget i1 etableringen av den sa kallade batterifabriken i Skellefted kommun i
Visterbotten togs i augusti 2019, bara tva ar efter lanseringen av foretaget Northvolt och
det forsta tillstindsbeslutet. Batterifabriken, som bendmns “Northvolt Ett”, kommer att
tillverka litiumjonbatterier till elbilar och dr den forsta i sitt slag i Sverige. Fullt utbyggd
kommer anldggningen att uppta sa mycket som 200 hektar mark och konsumera cirka 1,5
procent av hela Sveriges elproduktion.!!!

Valet att etablera verksamheten i Skellefted motiverades framst av kommunens
forutsittningar att leva upp till de grundldggande miljokrav som bolaget stillde for att
kunna tillverka “varldens gronaste batteri.” En forutséttning for detta dr ndmligen
tillgangen till fornybar el. Skellefted kunde erbjuda 100 procent vatten- och vindkraft.
Dessutom skulle en etablering i Skellefted ockséa innebéra begrénsad lokal miljopaverkan —
enligt den miljokonsekvensbeskrivning som bolaget tagit fram skulle lokaliseringen inte
medfora att Gvertrddelse av nagra miljokvalitetsnormer, inga dispenser eller tillstand till
Natura 2000-omraden skulle vara nddvandiga och moéjligheten att uppratthalla gynnsam
bevarandestatus for de arter som patréaffats inom omradet beddmdes inte forsvaras av
verksamheten.!*Aven andra faktorer, sdsom utsikterna att attrahera kvalificerad
arbetskraft, ansags vara goda. Det starka engagemanget frén lokala beslutsfattare och lokalt
ndringsliv nimns ocksa som betydelsefullt for det slutliga platsvalet.

112

Northvolt ansdkte 2017 om tillstand enligt miljobalken till etablering och drift av en
anlaggning for tillverkning av litiumjonbatterier och for lagring av energi inom del av
Bergsbyns industriomrade i Skellefted kommun. Tillstdnd meddelades av mark- och
miljodomstolen genom deldom den 7 juni 2018 (mal M 2959-17). Tillstdndet innefattar
bland annat rétt att tillverka 35 000 ton litiumjonbatterier per ar, vilket motsvarar en
produktionslina. Redan vid tiden for den forsta ans6kan hade Northvolt planer pa
ytterligare en produktionslina och med anledning av en “mycket stor efterfragan pa
battericeller”, som dessutom efterfragades tidigare 4n bolaget planerat for, ansokte
Northvolt om ett nytt och utokat tillstand for tva produktionslinor. Produktionslina ett och
tva skulle sammantaget medfor en arlig produktion av 85 000 ton litiumjonbatterier och en
sammantagen lagringskapacitet om ca 14-18 GWh.'* Tillstand till bigge
produktionslinorna meddelades den 17 april 2019 genom deldom i mal M 2805-18.

T https://www.svt.se/nyheter/lokalt/vasterbotten/nu-inleds-fabriksbygget-som-blir-storre-an-gamla-stan.

112 Yiterligare fordelar som nimndes var nérheten till révaran och kompetens inom gruvnéringen.

1131 MKB:n framhalls vidare att: ”Om det planlagda omradet bebyggs med ndgon annan form av industri
skulle dven nollalternativet sannolikt innebéra utslépp till vatten, luft och mark, 6kade ljudnivéer inom och i
nérheten av omradet samt att mark och naturmiljé tas i ansprék. Fragor kopplat till rekreation, friluftsliv, natur-
och kulturmiljo styrs mer av det faktum att omradet tas i ansprak for industriverksamhet &n vilken typ av
verksamhet som kommer att bedrivas.”

114 M 2805-18, s. 22.
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3.3.2 Prdvning enligt miljobalken

Batterifabriken inkluderar flera typer av miljofarlig verksamhet. Det ror sig dels om
batteritillverkningen som sédan (17 kap. 2 §, MPF), dels om grafitelektrodtillverkning (17
kap. 5 §, MPF), och dels om tillverkning av icke-metaller, metalloxider eller andra
organiska foreningar (12 kap. 32 §, MPF). Anlédggningen ingar dessutom bland de
verksamheter som anges i industriutslédppsdirektivet och for vilka det finns faststdllda sa
kallade BAT-slutsatser, dvs riktlinjer for bestimmelser om bésta tillgingliga teknik.

Verksamhetens lokalisering

Den planerade anldggningen ér forhéllandevis omfangsrik och omfattar flera byggnader
som ska kopplas samman med en korridor for inomhustransport av material. Den storsta
byggnaden berdknas bli 800 meter lang och 120 meter bred. H6jderna pa byggnaderna
varierar mellan 10 och 30 meter.

For valet av plats stidllde Northvolt inledningsvis foljande krav: (a) minst 50-70 ha detalj-
planerad mark for industriell verksamhet, redo for markberedning under 2018; (b)
realistiska forutsittningar for en utdkning av den detaljplanerade marken upp till 200 ha,
redo for byggnation 2019; samt (c) tillgang till ndtanslutning med tillrdcklig kapacitet for
mycket kraftig elkraftsforsorjning med god redundans. Till detta formulerades dven ett
antal miljokriterier for utvirdering av de alternativa platserna:'!'s (a) miljotillstdnd i
recipient (luft och vatten); (b) ett tillrickligt avstand fran verksambheten till skyddade
omraden; (c) ett tillrackligt avstand till bostidder/bostadsomraden; (d) tillgang till vatten
(kommunalt vatten och révatten) for processdndamal och kylvatten; (e) geografisk narhet
till ravaror (transport- och miljoperspektiv); samt (f) typ av energiforsorjning (fossilfri el).

Under varen 2017 fordes dialog med kommuner och regioner som bedémdes som mojliga
for etableringen. Samtidigt kontaktades dgare till elnédten i Sverige f6r en bedomning av
lampliga platser. 20 kommuner erbjdds att delta i urvalsprocessen, och ytterligare 20 anslot
sig frivilligt. En nyckelfaktor var méjligheten att snabbt komma framat i processen och det
forsta urvalet grundades pé platsernas kapacitet att uppfylla de inledande kraven pé
tillgang till mark och tillracklig effekt. Efter en forsta utvirdering aterstod 28 platser (24 i
Sverige och 4 i Finland) som efter ndrmare analys reducerades till tio.!'® Platsbesdk och
ytterligare utvarderingar utifran etableringskraven gav vid handen att vissa platser var
mindre 1dmpliga, t ex pa grund av nérhet till Natura 2000-omraden, vattenskyddsomraden,
forekomst av skyddade arter m.m.

Efter utvirderingen aterstod tvad kommuner: Skellefted och Vasteras. Bigge dessa
beddmdes ha goda forutsittningar for att leva upp till ”de miljokrav som var
grundldggande for en etablering och Northvolts hogt stdllda mal att tillverka varldens
gronaste batteri.” Aven andra faktorer, sdsom utsikterna att attrahera kvalificerad
arbetskraft, bedomdes som goda i dessa tvd kommuner. Det starka engagemanget fran
lokala beslutsfattare och lokalt néringsliv pekas ockséa ut som avgorande for valet av
plats(er). Da ett krav for att producera vérldens gronaste batteri” var tillgang fornybar el
foll det slutliga valet pa Skellefted. Skellefted kunde erbjuda 100 procent vatten- och

115 Till detta kom dven krav pa exempelvis nérhet till kompetens (universitet och utbildning) och industriella
kunder, tillgéng till infrastruktur (végar, jarnvig, hamn och logistikcentrum) och offentlig och privat service
(skolor, vard, boendemdjligheter, kulturutbud och friluftsliv), elprisséttning och industritradition, samt
kommunikationsmdjligheter (flyg-, tdg och vagforbindelser).

116 Dessa tio platser beddmdes kunna erbjuda goda forutsittningar for etablering: Luled, Skellefted, Gévle,
Visterds, Mariestad/Skovde, Norrkoping, Goteborg, Malmd, Vasa, och Kotka-Hamina.
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vindkraft!!'” och innebar begrinsad lokal miljopaverkan: enligt bolagets egen miljo-
konsekvensbeskrivning skulle inga miljokvalitetsnormer dverskridas, inga dispenser eller
tillstdnd till Natura 2000-omraden vara nddvindiga och mojligheten att upprétthalla
gynnsam bevarandestatus for de arter som patréffats inom omradet beddmdes inte
forsvaras av verksamheten, ''®

Lokaliseringsprovningen skedde i huvudsak i den forsta provningen (produktionslinje 1).
Med hanvisning till miljobalkens hushallningsbestimmelser noteras ett utpekat riksintresse
1 omradet — ett riksintresse for jarnvag (Skellefteas anslutning till Norrbottniabanan). Det
konstateras snabbt att detta inte ldngre ar aktuellt, och att den planerade verksamheten
dérmed inte stér i konflikt med négra riksintressen. I 6vrigt bekréftar domstolen att den
planerade anldggningen inte leder till ndgon paverkan p& Natura 2000-omréden, samt att
inga dispenser fran andra skyddsbestdammelser, t ex artskyddsférordningen kravs. Det
aktuella anldggningsomrédet, liksom hela omradet mellan Skelleftedlven och Kagedlven,
ar renbetesland for Mausjaur sameby, dock inte av riksintresse for rennédringen. Enligt
detaljplanen fran 2017 anvénds omrddet i praktiken inte heller som renbetesland.!"
Domstolen bedomde ddrmed att kraven pa lokalisering i enlighet med 2 kap. 6 §
miljobalken var uppfyllda. Eftersom den senare prévningen inte innebar att ytterligare
mark skulle tas i ansprak konstaterades dar endast att verksamheten ar tillatlig.

Provning enligt de allménna hansynsreglerna

Nar det géller kravet pa kunskap om verksamheten och dess miljoeffekter anger Northvolt
att foretaget har anlitat och anstillt framstdende experter pa litiumjonbatteritillverkning,
samt inhdmtat kompetens fran konsultforetag med bred erfarenhet i arbetet med
miljokonsekvensbeskrivningen. Kunskapsfragan aktualiseras @ven i samband med frégor
om forebyggandet av olyckor och som villkor for tillstandet anges t ex att personalen inom
den interna beredskapen ska genomga regelbunden utbildning. '2°

Tillstdndet innehéller ett antal villkor som ger uttryck for tillampningen av miljobalkens
forsiktighetsregel, inklusive forsiktighetsprincipen och kravet pé bista mojliga teknik. !
Av dessa anges vissa i form av riktlinjer eller krav pa viss fyp av teknik. Detta géller t ex
villkor for buller och vibrationer under anldggning och drift, inklusive transporter. Ett
annat specifikt (sdkerhets)krav ar att vitgas fran katodtillverkningen som inte atervinns
facklas, samt att avdunstat NMP kondenseras (se nedan). Nér det giller reningsteknik drev
bolaget sjalv pa vissa krav, t ex en sluten process for rening av processavloppsvatten fran

17 Ytterligare fordelar som nimndes var nérheten till révaran och kompetens inom gruvnéringen.

118 T MKB:n framhalls vidare att: ”Om det planlagda omradet bebyggs med ndgon annan form av industri
skulle dven nollalternativet sannolikt innebéra utslapp till vatten, luft och mark, 6kade ljudnivéer inom och i
nérheten av omradet samt att mark och naturmiljo tas i ansprék. Fragor kopplat till rekreation, friluftsliv, natur-
och kulturmiljo styrs mer av det faktum att omradet tas i ansprak for industriverksamhet &n vilken typ av
verksamhet som kommer att bedrivas.”

191 den forsta provningen efterfrigar Lansstyrelsen en redovisning av de samréd som skett med Mausjaur
sameby och vilka slutsatser som dragits av dessa. Bolaget anger att Mausjaur sameby inte kan “betraktas som
sdrskilt berord av den planerade verksamheteten”, att samradsinbjudan skickats ut och att inga synpunkter har
inkommit (M 2959-17, s. 45). Fragan aktualiseras dven i den andra provningen. Lansstyrelsen anger hér att
Mausjaur sameby framfort att de inte i tillrdcklig utstrdckning fatt mojlighet att samrada om vare sig
detaljplanen eller tillstindsansdkan och dérfor efterfragar ett nytt samrad (M 2805-18, s. 45). Bolaget redogér
for sin kommunikation med samebyn och efter att MKB kompletterats i enlighet med samebyns 6nskemaél
finner domstolen att MKB &r godtagbar avseende renndringen (M 2805-18 s. 63).

120 Se villkor 19-21, M 2805-18.

121 Verksamheten omfattas av industriutslédppsdirektivet och avser folja samtliga relevanta BAT-slutsatser och
domstolen konstaterar att den statusrapport som krédvs enligt direktivet &r uppréttad.
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nickel-kobolt-mangan-beredningen. Denna teknik blev ekonomiskt méjlig att anvanda
genom att produktionslinje 1 och 2 startas samtidigt eftersom kostnaden da kan slas ut pa
en storre totalproduktion.

For kemikaliehanteringen stipuleras brukliga krav pa exempelvis invallning, téitt underlag,
dubbelmantlade behéllare, larm och 6verfyllnadsskydd, inga golvbrunnar/avlopp, samt
kontrollerad tdmning av behallare.'?> Som 16sningsmedel i katodprocessen anvinds dock
NMP (N-Metyl-2-pyrrolidon!?®), vars anviindning r tillstindspliktig i enlighet med den sa
kallade REACH-férordningen och som dirfor ’bor” erséttas med ett mindre farligt &mne i
enlighet med substitutionsprincipen i REACH och produktvalsregeln i 2 kap. 5 §
miljobalken. Bolaget konstaterar dock att det i dagsléget inte finns ndgot &mne som kan
ersitta NMP i batteritillverkningen, men att forskning kring detta kommer att bedrivas vid
Northvolt Labs i Vésteras med malet &r att hitta miljoméssigt béttre alternativ.

Vissa av villkoren i tillstandet dr formulerade som mal. Detta giller exempelvis kraven pa
dagvattenhantering, temperatur i utgdende vatten och utformning av avloppssystem.
Systemet for hantering av dagvatten ska t ex ha kapacitet att fordrdja och sedimentera
partiklar, samt vara mojligt att stinga av.'?* Nér det géller kravet pd energihushallning
anges som villkor att ett energiledningssystem enligt SS-EN ISO 50 001:2011 (eller nyare
version — tillstand géller for lang tid och det ar viktigt att sdkerstdlla att energilednings-
systemet dr uppdaterat) ska finnas pa plats senast tva ar fran det att tillstdndet tagits 1
ansprak.

Avgorandet av slutliga villkor for rening och utsldpp av vissa dmnen till luft och vatten,
samt for hantering av energifragor och atgirder for energieffektivisering skjuts upp under
en provotid. Under denna tid ska frdgorna utredas i samrad med tillsynsmyndigheten. Det
handlar dels om avancerade tekniska 16sningar vars effekt inte dnnu gar att forutse (t ex
rening av processvatten), men ocksa om andra utredningskrav. Exempelvis ska bolaget
utreda mojligheterna till energieffektiviseringar och méjligheten att tervinna vitgas'?
som uppkommer i katodtillverkningen'?® och utnyttja spillvirme fran verksamheten.
Bolaget ska dérefter redovisa vilka dtgérder som ar tekniskt mojliga att genomfora, deras
effekter och kostnader, samt vilka atgérder man har for avsikt att vidta och varfor dvriga
inte anses rimliga.'?” Under utredningstiden giller provisoriska foreskrifter for dessa
omraden.

Naér det géller energifragor foreskrivs att bolaget succesivt ska vidta atgarder for att minska
energianvindningen i tillverkningen. Effektiviseringsatgirderna ska utga ifrén en energi-
kartldggning'® och en energihushallningsplan som ska lamnas till tillsynsmyndigheten
senast tre ar efter att anldggningen tagits i drift och dérefter revideras fortlopande. Bolaget

122 Qe villkor 10-13, M 2805-18.

123 NMP klassificeras som reproduktionstoxiskt i enlighet med avsnitt 3.7 i bilaga 1 till Férordning 1272/2008
och uppfyller ddrmed kriterierna i artikel 57 i REACH och aterfinns séledes pa kandidatforteckningen 6ver
dmnen vars anvandning kréver tillstand.

124 Se villkor 7-9, M 2805-18.

125 Denna del av foreskriften finns inte i det tidigare tillstdndet. Frigan om det dr mdjligt att atervinna vitgas
fran katodtillverkningen lyftes av Lansstyrelsen under samradet. Bolaget menade att det absolut d&r méjligt och
foreslog att utredningsforeskriften skulle kompletteras i detta avseende. Domstolen hade inget att invinda.

126 Det 4r i tillverkningen av katoder och i cellmonteringen med efterféljande steg dér risk for allvarliga
kemikalieolyckor bedoms finnas (katoder tillverkas av litium, kobolt, mangan och nickel).

127 M&1 M 2805-18, s. 69-70.

128 Energikartldggning &r ett systematiskt forfarande i syfte att fi kunskap om den befintliga
energianvdndningen for exempelvis en industrianldggning och for att faststilla kostnadseffektiva atgirder och
rapportera om resultaten (2 § Lag (2014:266) om energikartldggning i stora foretag).
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ska varje ar redovisa vilka atgirder som har genomforts och hur detta forhaller sig till
planen. Resultatet av utredningarna avseende rening och utslépp till luft och vatten ska
redovisas inom tre ar efter igingsittande av verksamheten. Utredningstiden for dessa delar
forldngdes genom det nya tillstandet. Resultatet av energiutredningen ska dock redovisas
redan den 8 juni 2020 (i enlighet med det tidigare tillstindet) med motiveringen att dessa
frdgor méste hanteras redan i projekterings- och anliggningsskedet.'?

Ovriga frégor

Fragan om ekonomisk sckerhet lyftes 1 bagge tillstandsprovningarna av batterifabriken. I
den forsta provningen menade domstolen att ett krav pa sikerhet skulle kunna vara
motiverat av avsaknaden av erfarenhet av batteritillverkning och dess miljopéaverkan (i
avsedd skala). Bolaget uppgav emellertid att det inte var aktuellt med lagring av avfall och
att verksamheten inte forviantades medfora nagra storre aterstillningskostnader. Domstolen
godtog dessa uppgifter och stillde inte ndgra krav pa ekonomisk sékerhet. I nédstfoljande
provning framholl Lansstyrelsen att bolagets hantering av farligt avfall (inklusive
kasserade och felaktiga batterier) torde omfattas av kravet i 16 kap. 3 §, inte minst
eftersom kostnaderna for omhéndertagande berdknades uppga till 70 miljoner kronor.
Lénsstyrelsen ansag darfor att det behdvdes en slutlig sammanstéllning av kostnaderna for
avfallshantering for att bedoma behovet av ekonomisk sikerhet. Bolaget menar dock att de
kasserade battericellerna (max 10 000 ton) inte utgdr en kostnad utan en tillgéng eftersom
de metaller som ingdr i batterierna har ett ekonomiskt virde och att nagot behov av
ekonomisk sékerhet dirmed inte foreligger. Efter redovisning av kostnader/intékter for
hantering av de kasserade batterierna beslutade Lénsstyrelsen att inte yrka pa ekonomisk
sdkerhet. Mark- och miljodomstolen konstaterar att verksamheten inte kommer att medfora
sadan miljopéaverkan att omfattande aterstdllningskostnader aktualiseras och att nagon
ekonomisk sdkerhet inte dr pakallad.

I den forsta deldomen diskuterades dven mojligheterna att tidsbegrdnsa tillstindet med
motiveringen att det saknas erfarenhet av den hér typen av verksamhet och dess
miljopaverkan i Sverige. Northvolt motsatte sig dock varje form av tidsbegrénsning av
tillstdndet,” frimst med anledning av den avskrickande effekt detta skulle fa pa
investeringar i verksamheten.'** Bolaget menade att det inte skulle vara mojligt att hitta
finansidrer som é&r villiga att satsa sitt kapital pa en verksamhet vars tillstdnd &r begrénsat i
tid. Domstolen vidgar att en tidsbegransning av tillstandet i detta fall skulle innebéra en
avsevird finansiell risk och en osékerhet for verksamhetsutovaren som inte kan anses
motiverad annat &n “om det av hinsyn till miljon verkligen foreligger starka skil.”!3!
Tillstandet tidsbegrénsades saledes inte.

Domstolen avslutade sin beddmning i bagge tillstandsprovningarna med att konstatera att
bolaget och motparterna i princip ar overens om att verksamheten ska erhalla tillstind da
den bedoms vara forenlig med savél de allmidnna hdnsynsreglerna som
hushallningsbestimmelserna i miljobalken. I det forsta tillstandet gjorde domstolen dven
géllande att anldggningen ar “mycket angeldgen for att framja en hallbar utveckling genom
att den bidrar till en omstéllning av samhillet till fornybar energi.”!*?

129 M&1 M 2805-18, s. 70.
130 M 2959-17, s. 81.
131 M 2959-17, s. 82.
132 M 2959-17, 5. 24.
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3.3.3 Sammanfattning av tillstdndsprovningens huvudfrdgor

Den viktigaste fragan infor tillstandsprovningen av Northvolts batterifabrik handlade om
valet av plats for verksamheten. Med utgdngspunkt i bolagets grundldggande krav pa
tillgang till betydande markomraden och mycket elkraft angavs initialt ett forhallandevis
stort antal platser som mojliga for etableringen. Genom uppstéllandet av tydliga miljo-
kriterier med hénvisning till lokala forhallanden begrinsades sedan alternativen till tvd
platser dér valet slutligen foll pa Skellefteda kommun. Beslutet att lokalisera verksamheten
inom Bergsbyns industriomrade innebar att miljoprévningen till stor del handlade om
interna processer och forhéllanden, t ex hanteringen av kemikalier och avfall, samt
forebyggandet av olyckor.

De krav som stélls pé verksamheten i enlighet med miljobalkens hinsynsregler uppvisar
tamligen stor diversitet. Vissa villkor formuleras som teknikkrav (t ex fackling av vitgas,
kondensering av 16sningsmedel) eller i enlighet med standarder (riktlinjer for buller),
medan andra anges i termer av 6nskad prestanda (t ex forvaring pa ogenomsléppligt
underlag, kapacitet att férdrdja och sedimentera partiklar).

Flertalet fragor skjuts ocksa pé framtiden, framst nir det géller rening och utslépp till luft
och vatten. De uppskjutna fragorna handlar dels om mgjligheten att prova kapaciteten hos
ny/avancerad teknik, dels om att utféra métningar for att t ex se om ytterligare rening
krévs, och dels om att utreda mojligheter till effektivisering och nyttjandet av spillvérme.

Tidsméssigt gick tillstindsprovningen mycket fort. I oktober 2017 offentliggjordes beslutet
om etablering i Skellefted, den 12 december antogs detaljplanen for industriomradet och
redan i juni 2018 meddelades det forsta tillstdndet (produktionslinje 1).

3.4 Miljoprovningen av Preems raffinaderi i Lysekil

3.4.1 Bakgrund: etableringen i stort

Preemraff Lysekil (tidigare Scanraff) &r Skandinaviens storsta oljeraffinaderi med
kapacitet att forddla 11,4 miljoner ton rdolja per ar.'** Det ror sig om ett sd kallat komplext
raffinaderi som alltsa producerar olika typer av tunga och litta branslen, haribland bensin
och diesel.'** Det ursprungliga tillstdndet till raffinaderiet i Lysekil meddelades 1971, efter
att regeringen aret innan sagt ja till exploateringen. Fyra ar senare invigdes anldggningen.
Dévarande dgare var Oljekonsumenternas forbund (OK) och Texaco som dgde vardera 50
procent.'¥ Lokaliseringen av raffinaderiet till Lysekil skedde inte utan protester, manga
roster, bland annat fran Svenska Naturskyddsforeningen, hojdes for en placering av
raffinaderiet i ndrheten av existerande industri istéllet fér vid Brofjorden, men inseglings-
forhallanden avgjorde saken.!3® 1986 gick delar av OK samman med statliga Svenska
Petroleum AB och bildade OK Petroleum som dédrmed blev huvudégare till Scanraff. 1994
koptes OK Petroleum upp av affirsmannen Mohammed al Amoudi som 2004 bytte namn
pé raffinaderiet namn till Preem Raffinaderier Lysekil (Preemraff Lysekil).!*’

133 Linsstyrelsen i Vistra Gotaland (2015) “riksintressen for obruten och hdgexploaterad kust”, s. 31; se ocksé
WWw.preem.se.

134 www.preem.se.

135 Prop. 1975:30 Regeringens proposition om energihushdllningen m.m.

136 http://okhistoria.se/agerande-i-kristider/agerande-i-kristider/oljeraffinaderiet-scanraff/.

137 https://www.bohuslaningen.se/nyheter/lysekil/de-har-jobbat-alla-40-%C3%A5r-p%C3%AS5-preemraff-

1.898430.
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Sedan starten 1975 har verksamheten i Lysekil utokats/andrats vid flera tillfallen, bland
annat genom det s k gasoljeprojektet som togs i drift 2006. 2008 fick foretaget tillstand till
utbyggnad av anldggningen genom det s k cokerprojektet, dir tunga restprodukter fran
raffinaderiet skulle omvandlades till diesel. Projektet bordlades dock pa grund av det
ekonomiska ldget i vérlden och osékerheten pé oljemarknaden. Det nu géllande
huvudsakliga tillstand till verksamheten meddelades 2004 och har kompletterats 2011
(anldggning for mottagning, hantering och lagring av naturgas) samt 2015 (uppférande och
drift av vakuumdestillationsanliggning). '3

3.4.2 Prdvning enligt miljobalken

Den 14 december 2016 inkom till Mark- och miljédomstolen vid Véanersborgs tingsritt en
ansdkan om tillstand till befintlig och utdkad verksamhet enligt miljobalken for framtida
drift av Preemraff Lysekil. Utokningen av verksamheten avser det s k ROCC-projektet, '*
och innefattar en ny anldggning fér omvandling av tjockolja till bensin och diesel med
betydligt lagre svavelhalt. ROCC-projektet motiveras bland annat av Internationella
sjofartsorganisationens (IMOs) nya regler for minskad svavelhalt i fartygsolja. Utbygg-
naden av verksamheten berdknas kosta 15 miljarder kronor och resultera i en 6kning av
verksamhetens véixthusgasutslépp fran 1,7 miljoner ton per ér till 3,4 miljoner ton per &r.

Den sokta verksamheten utgor savil tillstdndspliktig miljofarlig verksamhet (raffinering av
olja och gas, lagring och hantering av brinslen och kemikalier, tillverkning av gas m.m.)
som vattenverksamhet (avledning av havsvatten, uppforande av anlédggning i vatten m.m.),
samt omfattas av industriutsldppsdirektivet och dirmed de BAT-slutsatser for raffinering
av olja och gas som faststillts i industriutslappsforordningen. Vidare utgoér anldggningen
en sddan verksamhet som ingér i EUs system for handel med utsléppsritter (EU ETS), och
forutsétter darfor dven tillstdnd enligt Lag (2004:119) om handel med utslédppsrétter. Detta
innebdr att det inte dr mojligt att med stod av miljobalken faststélla villkor for
verksamheten avseende utsldpp av bland annat koldioxid:

I fradga om utslépp av koldioxid, dikvéveoxid eller perfluorkolviten som innebér att en
verksamhet omfattas av tillstdndsplikt enligt lagen (2004:1199) om handel med
utsldppsritter, far det med stdd av 2 § inte beslutas villkor om begriansning av
utsléppen eller villkor som genom att reglera anvind méngd fossilt brénsle syftar till
en begrénsning av koldioxidutslapp. (16 kap. 2 ¢ §, miljobalken)

Mark- och miljédomstolen vid Vianersborgs tingsritt meddelade tillstand till verksamheten
1 deldom den 9 november 2018. Domen dverklagades till Mark- och miljodverdomstolen,
bland annat med anledning av den stora 6kningen av utsldpp av vixthusgaser, som i juni
2019 meddelade provningstillstind. Vid samma tid lamnade Naturvardsverket en
underréttelse till regeringen enligt 17 kap. 5 § miljobalken eftersom verksamheten enligt
Naturvardsverket “4r en verksamhet som i betraktande av de intressen som miljobalken
enligt 1 kap. 1 § ska frimja kan antas f& betydande omfattning eller bli av ingripande slag,
detta till foljd av den ansckta verksamhetens klimatpcverkan.”'*° En liknande underrittelse
har dven limnats av Naturskyddsforeningen.'*! I augusti tillkinnagav regeringen sin avsikt
att prova den nya verksamhetens tillatlighet i enlighet med 17 kapitlet miljobalken.

138 M4l M 4708-16, s. 23.

139 Residue Oil Conversion Complex.

140 Underrittelse 2019-06-27, drendenummer: NV-05187-19.
141 Naturskyddsforeningen, dnr: 2019/0002.
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I oktober 2019 meddelade bolaget att de minskar den planerade utbyggnaden med 20
procent. Detta innebér att okningen av verksamhetens vaxthusgasutslépp blir 1 miljon ton
per &r i stéllet for 1,7 miljoner ton per &r.'*

Verksamhetens lokalisering

Miljobalkens lokaliseringsregel géller inte bara for nya verksamheter, utan dven for
andringar och utdkning av befintlig verksamhet. Saledes ska tillstindsprovningen Preem-
raffs verksamhet inkludera en bedomning av den foreslagna lokaliseringen.

Den foreslagna lokaliseringen for savél den befintliga som den utbyggda verksamheten ar
Preemraffs anldggningar vid Brofjorden utanfor Lysekil pa den svenska véstkusten. Nagra
realistiska alternativa lokaliseringar for det nya projektet presenteras inte i ansdkan
eftersom det inte foreligger “négon teoretisk alternativ lokalisering av oljeraffinaderier
ldngs Sveriges kuster.”'* Det foreslagna omradet &r utpekat som riksintresse i enlighet
med 3 kap. 8 § 2 st. miljobalken for just sadan industriell produktion som bedrivs pa
platsen. I ndra anslutning till omréadet finns dock flera andra riksintressen, bland annat for
naturvérd, och fragan dr dd om Preemraffs verksamhet riskerar att patagligt skada dessa
intressen. Domstolen beddmer dock att verksamheten “trots sin nérhet till motstdende
intressen, med de forsiktighetsmdtt som meddelas i denna dom, inte medfor risk for
pataglig skada pa nimnda intressen.”'*

Sammantaget konstaterar domstolen att det &r mojligt att genom forsiktighetsatgarder
begriansa verksamhetens miljopaverkan till en acceptabel niva och att ndgon annan
lokalisering for den planerade verksamheten én i anslutning till den befintliga inte kan
anses rimlig. Utbyggnaden av verksamheten och ianspraktagandet av ny mark kommer
dock att medfora skada p& omrédden som utgor viloplats och fortplantningsomréde for
fransfladdermusen, samt innebéra att blasippor gravs upp. Detta &r forbjudet enligt 4 och 8
§§ artskyddsforordningen och ett tillstand till verksamheten forutsétter darfor att dispens
enligt forordningen ldmnas. Efter provning mot gillande dispensgrunder konstaterar mark-
och miljodomstolen att det far anses visat att den planerade utbyggnaden &r av ett sddant
overskuggande allménintresse, for vilket det inte finns ndgon annan 1amplig 16sning, samt
att en dispens inte kommer att forsvara mojligheterna att uppné gynnsam bevarandestatus
for vare sig fladdermus eller blasippa.'*’

Prévning enligt de allmanna hansynsreglerna

Nir det géller kravet p& kunskap framhélls i ansdkan att ”Preem har en mycket gedigen
kunskap rérande raffinering av rdolja och tillverkning av miljéanpassade drivimedel och
petroleumprodukter.”'%® Det generella kunskapskravet berdrs inte vidare i provningen, men
ndr det giller det utokade kunskapskrav som foljer av kemikaliehantering konstaterar
domstolen att ansvaret for fragor som ror kunskaper, substitution och val av nya kemikalier
avilar bolaget.'

Tillstdndet innehaller ett flertal villkor for utslapp till luft och vatten. Nér det géller utsléapp
av svavel till luft giller tva av villkoren ”fram till det att ROCC tas i drift”. Flera av

142 https://www.svt.se/nyheter/inrikes/detta-har-hant-preems-planerade-utbyggnad-i-lysekil.

143 Ansokan, aktbilaga 1, s. 18, se dven s. 29.

144 M 4708-16, s. 107. (Egen kursivering).

145 M 4708-16, s. 107-108. Som villkor for dispensen avseende fransfladdermusen aldggs bolaget att forbittra
befintliga f6dosksmiljoer och skapa nya 16vskogsbestind pé strategiska platser.

146 Ansokan, aktbilaga 1, s. 29.

147 M 4708-16, s. 118.
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villkoren for utsldapp av kvaveoxider till luft giller framtida atgérder, t ex att viss renings-
teknik ska installeras och tas i drift senare (hosten 2022 respektive hosten 2025) och for
utsldpp av kolviten anges exempelvis att ”lamplig detektionsutrustning” ska anvéndas for
att spara lickage, samt att dtgérder fortlopande ska vidtas for att minska utslappen.'#®
Villkoren for utslépp till vatten innefattar regelbundet underhall, forhinder av lickage och
utbyggnad av reningsverket i god tid innan ROCC tas i drift. Senast ett ar efter att
tillstdndet tagits 1 ansprak ska ett antal atgiarder ha genomforts, t ex installation av
oljeavskiljare pé dagvatten.'®

Ett stort antal villkor roér kemikaliehanteringen, vilket dr naturligt med tanke pa
verksamhetens art. Villkoren innefattar dels brukliga krav pa exempelvis invallningar, téta
behallare, dverfyllnadsskydd, larm samt underhall m.m.,'*° dels ett forbud mot anvindning
av hélso- och miljofarliga kemiska produkter for vilka dokumenterad kunskap om riskerna
for den yttre miljén saknas.'! Flera av villkoren hinvisar ocksa till produktvalsregeln i 2
kap. 5 § miljobalken, t ex krav pa systematisk genomgang av kemikalieanvandningen i
substitutionssyfte. !>

Delegation och uppskjutna fragor

Eftersom provningen av verksamheten har skett forhéllandevis ldngt innan det faktiskt kan
bli fréga om att paborja den planerade utbyggnaden av ROCC ér det manga miljéaspekter
som inte gar att bedoma i tillstdndsprovningen. Det ror sig alltsé inte endast om de direkta
(antagna) miljéeffekterna av ROCC-projektet, utan dven om de kumulativa effekter som
utbyggnaden innebér och som far betydelse for den samlade verksamhetens miljépéaverkan.

Mark- och miljédomstolen konstaterar att flera av de miljéaspekter som regleras i domen
behover utredas ndrmare i samband med den nérmare planldggningen av ROCC, samt att
det krdvs tid for att erfarenhet ska kunna vinnas av drift av anlédggningar och renings-
utrustning.”'>* Det dr alltsd forst nér det existerar tillricklig kunskap om verksamhetens
faktiska utslapp och storningar som de slutliga kraven och villkoren kan stéillas.

En rad fragor, haribland slutliga villkor for exempelvis energihushallning och utslapp till
luft och vatten skjuts déarfor pa framtiden. Under tiden aldggs bolaget att utreda de tekniska
och ekonomiska forutsédttningarna for att minimera olika typer av utsldpp och genomfora
energieffektiviseringsatgirder.!** Utredningarna ska goras i samrdd med olika
tillsynsmyndigheter och utmynna i "tekniska beskrivningar av mdojliga atgérder, miljé- och
kostnadsmissiga effekter samt uppfyllande av gillande BAT-slutsatser.”!> Forslag till
slutliga villkor ska tas fram av bolaget och vara baserade pa resultatet av utredningarna. I
domen anges nér respektive fraga senast maste redovisas till domstolen. Allmént géller att
dock att detta ska ske sé snart ett tillforlitligt underlag tagits fram. For vissa utslédpp samt
for buller faststélls provisoriska foreskrifter. Detta géller exempelvis utslapp av svavel
efter idrifttagande av ROCC, utslépp av fororeningar till vatten fore och efter ROCC, samt

148 M 4708-16, s. 5.

149 M 4708-16, s. 7.

150 M 4708-16, villkor 13.1-13.5.

151 M 4708-16, villkor 13.6.

152 M 4708-16, villkor 13.7-13.9.

153 M 4708-16, s. 110.

154 Energieffektiviseringsutredningen ska t ex tfoljas av en redovisning av vilka av dessa atgiarder som beddms
kunna realiseras och en motivering till varfor det fir anses vara orimligt att genomfora de 6vriga, M 4708-16, s.
13.

155 M 4708-16, s. 17.
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utsldpp av uppvirmt kylvatten till Brofjorden.!* Nir det géller svavelutslipp fére ROCC
konstateras bland annat att det finns ett behov av flexibilitet for att hantera tillfalliga och
oforutsebara svingningar till f6ljd av svavelédtervinningsanldggningens funktion. Det
fastslas darfor att begransningsvirdet for de samlade svavelutsldppen ska anges som ett
medelvirde for de senaste tre dren. !>’

Trots att ramarna for verksamheten i form av slutliga villkor alltsa inte kan faststédllas med
stod av den information som framkommer i malet bedomer domstolen att det redovisade
underlaget med tillréiicklig sikerhet visar att den verksamhet som ansékan avser dr tillatlig.
Den provningsordning som blir f6ljden av den langa byggtiden for ROCC kan, menar
domstolen, godtas tack vare de provisoriska foreskrifter och slutliga villkor som fastslas i
domen. '

Verksamheten i relation till géllande miljokvalitetsnormer

Ytterligare en viktig fraga i tillstindsprovningen av Preemraff Lysekil ror verksamhetens
formodade paverkan pa faststdllda miljékvalitetsnormer. Det dr 1 huvudsak tva vatten-
forekomster som paverkas av verksamheten: Brofjorden och Yttre Brofjorden. Domstolen
konstaterar att de utredningar som gjorts tyder pa att miljokvalitetsnormen ekologisk status
inte dventyras av verksamheten; att det kvarstar osdkerhet betrdffande kvalitetsfaktorn
sarskilt fororenande dmnen, och att det finns anledning att befara att miljokvalitetsnormen
god kemisk status inte kommer att uppfyllas for Brofjorden, inte minst eftersom vissa
undersokningar inte har utforts och att en uttommande utredning ddrmed saknas. Efter att
bolaget kompletterat och fortydligat underlaget menar domstolen att det “finns stdd for att
anta” att verksamheten inte kommer att dventyra de aktuella miljokvalitetsnormerna.
Ytterligare undersokningar anses dock dnda vara befogade och domstolen alagger darfor
bolaget att "utreda forutsittningarna att begrénsa utslapp till vatten och harvidlag sarskilt
fokusera utsléppens relation till gidllande miljokvalitetsnormer och status i berdrda
vattenforekomster.” ! Utredningarna kan innebira att nya begrinsningsvirden aktualiseras
i en framtid.

3.4.3 Sammanfattning av tillstdndsprovningens huvudfrdgor

Tillstdndsprovningen av Preemraff Lysekil handlade till stor del om uppskjutna fragor,
utredningsforeskrifter och provisoriska foreskrifter, inte minst avseende den planerade
utbyggnaden. For befintlig verksamhet (fore ROCC-projektet) faststills i storre
utstrdckning slutliga villkor avseende utslapp till luft och vatten. De uppskjutna fragorna
handlar om tekniska och ekonomiska forutséttningar for ytterligare rening av olika typer av
utsldpp och energieffektivisering, t ex genom krav pé utredning av méjligheterna att byta
ut utrustning, installera nya tekniska l16sningar, optimera processer och kartldgga ekologisk
och kemisk status for berdrda vattenférekomster.

Eftersom den befintliga verksamheten redan bedrivs pa den foreslagna platsen och varken
domstolen eller bolaget ansag att det var rimligt att byta plats for verksamheten fick
lokaliseringsprovningen forhallandevis mindre utrymme i provningen. Det innebéar dock
inte att lokaliseringsfragan inte behandlades. Det planerade ianspréktagandet av nya

156 M 4708-16, s. 21-22.

157 M 4708-16, s. 113.

158 M 4708-16, s. 112.

159 M 4708-16, s. 109. Ytterligare undersdkningar anses dock dnda vara befogade och domstolen aldgger darfor
bolaget att “utreda forutséttningarna att begrinsa utslépp till vatten och hérvidlag sérskilt fokusera utslappens
relation till gdlande milj6kvalitetsnormer och status i berdrda vattenforekomster.”
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omraden for ROCC-projektet innebar t ex att bestimmelser 1 artskyddsforordningen
aktualiserades. P4 samma sitt som en vél vald ny lokalisering kan medfora att vissa fragor
inte aktualiseras, bidrog beslutet att behélla lokaliseringen sannolikt till minskad
omgivningspaverkan. Domstolen konstaterade t ex att raffinaderiverksamheten “ar vil
placerad i terréingen” och att ndgon pataglig skada p& omgivande riksintressen inte kunde
antas. %

De allménna hinsynsreglerna aterspeglas i forsta hand genom de krav som stélls rorande
tekniska 16sningar och gransvérden for utsldpp och rening i verksamhetens olika processer
(basta mojliga teknik), samt genom kravet pa att systematiskt g& igenom och byta ut
miljofarliga kemikalier (substitutionsprincipen). Aven avviigningsregeln i 2 kap. 7 § far
explicit utrymme i domen sérskilt nir det géller utredningsforeskrifterna.

160 M 4708-16, s. 107.
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4 Flexibilitet

4.1 Introduktion

Detta kapitel och de tva foljande kapitlen tar sin utgdngspunkt i det analytiska ramverket
som presenterades i kapitel 2. I detta och kommande kapitel diskuteras med andra ord i
vilken mén de forutséttningar for en d&ndamalsenlig miljoprovning som identifierades i
kapitel 2 kan sédgas ha varit uppfyllda i prévningarna av Facebooks serverhallar, Northvolts
batterifabrik samt tillbyggnaden av Preemraff. Centrala lardomar och asikter fran de
genomforda intervjuerna och det skriftliga materialet (t ex MKB, domar, etc.) kompletteras
i forekommande fall med generella reflektioner kring viktiga vigval och avvigningar i
provningen. I det senare fallet handlar saledes inte diskussionen om enbart de specifika
rattsfallen utan om att lyfta fram generella lardomar och utmaningar, som kan behdva
uppmirksammas i kommande provningar (av olika typer av miljopaverkande SKI). I detta
kapitel dr fokus pa flexibilitet, och vi delar in analysen i tre delar: (a) atgdrdsflexibilitet
(avsnitt 4.2), flexibilitet i lokaliseringen (avsnitt 4.3) samt tidsflexibilitet (avsnitt 4.4).

4.2  Atgardsflexibilitet

Sasom pépekats i kapitel 3, innehaller de olika domarna exempel pa savil teknikkrav som
mer flexibla begrédnsningsvirden. I fallet Facebook tillimpades begrinsningsvérden for

t ex industribuller under dag- och kvillstid. Reservdieselgeneratorerna dr i detta fall den
huvudsakliga killan till buller; dessa sétts i drift om elforsorjningen ér begréinsad men de
behdver dven provkoras under nagra minuter ndgon gang varje manad (se vidare nedan).
Aven fliktar bidrar till att hoja bullernivaerna. Tillstandsvillkoren for Facebook innehéller
dven begransningsvérden for utslapp i luft, och ar baserade pa tysk standard (T A-luft).

Intervjuerna, t ex den med Matz Engman, antyder att Facebook uppskattade dessa villkor.
Detta berodde emellertid inte i forsta hand pa den flexibilitet som de ger foretaget att
identifiera lampliga skyddsétgérder, utan snarare pa att de erbjuder en sékerhet i vad som
géller. Domen ger med andra ord inget utrymme for alternativa tolkningar av vad som é&r
rimligt att krava av foretaget. Som diskuteras nedan i detta avsnitt géller detta i minst lika
hog grad teknikkrav, som darfor inte upplevs som mirkbart begridnsande for de industriella
etableringarna.

Aven i fallet Northvolt finns tydliga exempel p4 flexibla tillstdndsvillkor, t ex rérande
utformningen av dagvattenhanteringen (som ska ha en viss kapacitet) samt frdgan om
energihushéllning. I det senare fallet finns varken begrinsningsvérden eller teknikkrav,
utan i stéllet anges att ett energiledningssystem ska vara infort senast tva ar fran det att
tillstandet tagits i ansprak. Detta ger foretaget en hog grad av flexibilitet att p4 egen hand
identifiera kostnadseffektiva energieffektiviseringsatgdrder. Sdsom diskuteras nedan &r
avgorandet av de slutgiltiga villkoren for Northvolts utslapp till luft och vatten samt
atgirder for energihushallning uppskjutet under en provoperiod pa tre &r (se avsnitt 4.4).'6!
Aven tillstandet for Preems utbyggnad i Lysekil innehaller flertalet flexibla villkor for

161 Under denna period géller ett antal provisoriska villkor, bland annat for luft- och vattenutslédpp. Vissa av
dessa villkor, t ex de for luft, &r i viss mening mer flexibla &n begransningsvérden. Specifikt siger domen att
reningsutrustningarna for bland annat utslédpp av metallpartiklar ska vara dimensionerade for att klara vissa
gransvérden (och saledes inte att dessa grénsvarden faktiskt maste uppfyllas). Sannolikt kommer dock de
slutliga, skarpa villkoren att vara utformade som begrénsningsvérden (Intervju med Per Hansson, Lénsstyrelsen
i Visterbotten).
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utslapp till luft och vatten. Nar det géller utslappen av kolvéten anges exempelvis att
”lamplig detektionsutrustning” ska anvandas for att spara lackage, samt att atgarder ska
fortlopande ska tas for att reducera utslappen.

Tidigare studier visar att sddan atgirdsflexibilitet 14nge har utgjort en viktig styrka i den
svenska miljoprovningen.'%? Oscar Alarik, chefsjurist vid Naturskyddsforeningen, som
engagerat sig i provningen av Preemraff, bekriftar detta, och papekar att forekomsten av
atgardsflexibilitet dr en viktig styrka i den svenska miljoprévningen. I intervjun uttrycker
han:

Dagens provningar fungerar i huvudsak tillfredsstdllande nér det géller bedomningen
av teknik, ddr domstolarna numera ar mer noga med att inta en teknikneutral
instéllning till hur bolagen utformar verksamheten, utan har fokus pé sakerhet och
effekter pa kringboende och recipient.

Detta bekriftas av Joen Morales, tekniskt rad vid Mark- och miljédomstolen i Véanersborg
och involverad i Preem-fallet:

Strévan r att inte infora for mycket skarpa teknikbindningar. Speciellt med en sa stor
och komplex verksamhet kan vi ju inte gé in och reglera en massa detaljer, for manga
tekniska detaljer i varje fall. Da jobbar vi i forsta hand med begrénsningsvérden,
villkor med utsldppsvérden pa nagot satt.

Samtidigt finns 1 véra fallstudier 4ven ett relativt stort antal teknikspecifika villkor i de
slutliga tillstandsvillkoren. I fallet med Facebooks serverhallar tillampades exempelvis
teknikkrav for att sékerstdlla vattenbalansen i den nérliggande Gammelstadsviken. Arean
pa hallarnas tak dr mycket stor, och samlar upp stora méngder vatten. Mats Sjoberg,
handléggare for detaljplanen i samband med Facebooks provning enligt PBL, papekar att
om allt vatten skulle tillatas sldppas ut i stuproren hade det rubbat vattenbalansen i den
nérliggande Gammelstadsviken; ”denna balans bygger ju pa att det ar vatten som sakta
filtreras ner.” For att samla upp vattnet och lata det sila ut i omradet utvecklades darfor, i
samarbete med Luled kommun, en effektiv 16sning med bassédnger (se dven kapitel 6).
Provningen av serverhallarna omfattade dven lagringen av dieselbrénslet, och foretaget
blev &lagt att sdkra dieseltankarna med invallningar.

I miljétillstdndet for Northvolts batterifabrik finns ocksa villkor utformade som teknikkrav.
Detta ror inte minst villkoren for hanteringen av kemikalier, som bland annat involverar
krav pé titt underlag, invallning, dubbelmantlade behallare, larm och 6verfyllnadsskydd,
och kontrollerad tdmning av beh&llare. Aven i Preem-fallet ror teknikkraven hanteringen
av kemikalier, men dven t ex utsldpp av kviveoxider dér villkoren anger att viss utrustning
ska installeras och tas i drift over tid.

Sasom papekades i kapitel 2 riskerar sddana teknikkrav att leda till att skyddséatgiarder med
laga kostnader forbises i arbetet med att reducera miljopaverkan fran verksamheten. Att
specifika teknikkrav kan upplevas som en begrinsning bekriftas i provningen av Preemraff
dér bolaget framhdll att det krav som uttrycktes 1 forhandlingar pé att en viss teknik i den
sa kallade svavelatervinningsanldggningen skulle utnyttjas. Preem invinde dock mot detta
med motiveringen att ndrmare undersokningar kan komma att visa att andra 16sningar ar
lampligare. Domstolen uttryckte forstaelse for "behovet av flexibilitet” och tillstod att

192 Anda sedan inforandet av Miljoskyddslagen 1969, har den svenska miljoprovningen av industrin fokuserat
pé atgérdsflexibilitet, dvs konsistent prioriterat individuella begransningsvérden framfor teknikkrav (se bland
annat Soderholm m fl, 2019, samt Bergquist m fl, 2013).
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villkoret bor i en annan utformning. Det slutliga villkoret dr formulerat pa foljande satt:
”Den nya svavelatervinningsanldggningen ska besta av minst tre Claus-enheter och tre
restgasreningsenheter (TGTU) eller alternativ 16sning med motsvarande miljoeffekt.”!®?

Det 6vergripande intrycket frén intervjuerna ér att de teknikkrav som beslutats om inte
upplevts som begransande for de industriella aktorerna. Det finns flera skal till detta. Ett
sadant ar att en del teknikkrav, t ex rorande kemikaliehantering, dr standardforfaranden.
Utifran industrins perspektiv erbjuder teknikkraven dessutom en réttssdkerhet; det ar 14tt
for verksamhetsutovaren att veta om kraven ar uppfyllda eller inte. Tillsynen riskerar med
andra ord inte att resultera i nagra dverraskningar. Av det empiriska materialet framgar
dessutom att industrin sjélva argumenterat for att vissa reningstekniker och krav skulle
integreras i tillstdndsvillkoren. Northvolt argumenterade exempelvis for en sluten process
for rening av processavloppsvatten fran den sa kallade nickel-kobolt-mangan-beredningen.
Om foretaget tydligt foredrar en viss teknisk 16sning kan det vara (féretagsekonomiskt)
rationellt att argumentera for att den ska skrivas in i tillstdndsvillkoren. Sdsom pépekas i
avsnitt 5.1 kan detta ocksa vara ett sitt att skynda pa tillstindsprocessen.

4.3 Flexibilitet i lokaliseringen

Etableringen av Facebooks serverhallar i Lulea samt Northvolts batterifabrik i Skellefted
illustrerar en annan viktig aspekt pa flexibilitet i foretagens valmdjligheter, nimligen valet
av plats. I Preem-fallet handlade ju prévningen om en utékning av den existerande
verksamheten, och darfér behandlades fragan om lokalisering mycket schablonartat (och
kort).'®* P4 samma géng illustrerar dven detta fall vikten av lokalisering for verksamheters
miljopaverkan. En central fraga i samband med denna provning var forekomsten av olika
luftfororeningar —svavel, kviveoxider, VOC, etc. — liksom utslépp i vatten. Dessa utslépp
ar 1 hog grad av lokal karaktér, och paverkar t ex hélsa, vattenstatus, etc. Om raffinaderiet i
Lysekil hade etablerats idag (det nuvarande invigdes 1975), skulle lokaliseringen sannolikt
ha varit central for att undvika en del av denna negativa miljopéverkan (som nu i stillet
behdver adresseras via grinsvirden, teknikkrav, m m).!'®°

Anders Granberg, tidigare Luled Naringsliv AB, menar att den mest framtrddande
utmaningen i miljoprévningen av serverhallar inte knyter an till regleringen av miljofarliga
utslépp och buller, utan snarare om att i forsta hand undvika kansliga markomraden och
lokaliseringar. Ann-Carin Ohlsson, tidigare sakkunnig i Miljoprovningsdelegationen vid
Léansstyrelsen i Norrbotten, trycker ocksa pa att lokaliseringen ar — och kommer att forbli —
en kiarnfraga i samband med sadana etableringar. Nar Luled kommun bérjade med att
forsoka attrahera nya etableringar till regionen foreslog stadsbyggnadskontoret ett omrade
som kallades for Playa Plannja. Det var ett stort omrdde som gjordes i ordning for det s k
stalverk 80-projektet i mitten p& 1970-talet. Karl Petersen och Matz Engman berittar att
ndr ett annat stort dataforetag var pa besok innan Facebooks ankomst papekades att platsen
var illa vald utifran en datacenteretablering. Nérheten till malmhamnen och stélverket i
Luled innebar att utomhusluften inte var ren pé grund av stoftutslapp fran SSABs
koksverk, och det &r inte forenligt med denna typ av verksamhet. Da en serverhall
anvénder fri kyla for att utnyttja det kalla klimatet vill man inte vara for néra smutsig
industriluft. Kombinationen tung industri och serverhallar ar darfor inte lamplig.

163 M 4708-16, s. 4.

164 T princip hade lokaliseringsfrigan kunnat fi en mer framskjuten roll i Preemfallet, t ex genom en mer djup-
lodande diskussion om tjockoljan skulle kunna processas pa en annan plats.

165 Den negativa paverkan som oljeraffinaderiets utslipp av koldioxid har p& det globala klimatet dr dock
oberoende av geografisk lokalisering.
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I stdllet identifierades den nuvarande lokaliseringen i narheten av universitetsomradet i
Lulea. Pa grund av serverhallarnas beroende av en séker elforsérjning var narheten till tva
stora transformatorstationer (Notviken och Svartbyn) ett stort plus for etableringen. '
Detta reducerade behovet av reservkraft fran dieselgeneratorer. Initialt fanns planer pa att
utnyttja 14-15 dieselaggregat men pé grund av den fordelaktiga (stabila) elférsoérjningen pa
den valda platsen blev det i slutindan bara fyra aggregat. Detta reducerade dven problemet
med buller dér dieselgeneratorerna var en viktig kélla.

I borjan av processen var bullerfragan framtrddande; det fanns dven en diskussion kring
bakgrundsbuller och vilken niva som kunde anses acceptabel dér. De tillstandsvillkor som
foreslogs av miljoprovningsdelegationen var, sdsom papekats ovan, gransvirden for
industribuller, och de uppfattades i ett initialt skede som tuffa av Facebook. I och med att
antalet dieselgeneratorer kunde reduceras blev dock bullerkraven betydligt léttare att leva
upp till for foretaget. I detta fall var med andra ord lokaliseringen avgdrande for graden av
miljdpaverkan. Aven justeringar av placeringar av t ex byggnader inom ramen for den
valda platsen kan ha stor betydelse for hur langtgédende krav som stills (nér det inte ror sig
om pé forhand givna begransningsvirden). [ Facebookfallet var en sddan justering central
for att verksamheten inte behdvde ga igenom en s k Natura 2000-provning (se dven nedan).
Negativ paverkan pa en sumpskog kunde undvikas genom att &ndra en byggnads placering.

Etableringen av Northvolts batterifabrik i Skellefted illustrerar ocksé betydelsen av valet av
plats for att begrinsa miljopéverkan fran anldggningen. Foretaget tillfradgade inledningsvis
20 svenska kommuner, och svar fran 40 kommuner! Magnus Froberg, Northvolts advokat,
vid domstolsforhandlingarna, framhaller att foretaget gjorde en enormt grundlig analys av
fordelar och nackdelar med olika lokaliseringar.

I det hér fallet har man ju gjort en lokaliseringsanalys som, skulle jag vilja pésta, ar
helt unik, dar man borjat fran Sverige och undersokt vilken plats som ar lamplig.
Sedan gick man igenom, bade med jurister samt miljokonsulter av olika slag, de svar
som hade lamnats in, och da fick dessa rangordna vilken av dessa platser som ar bést
ur miljosynpunkt.

Ylva Agren, Linsstyrelsen i Visterbotten, bekriftar att Northvolt lade ner betydande
resurser pa att identifiera den mest lampade lokaliseringen av batterifabriken, samt att
minimerad miljopaverkan spelade en viktig roll i detta beslut. Hon sdger bland annat: “det
ar kanske den mest grundldggande alternativutredning man har varit med om nagon gang.”
Anna Gustafsson, Northvolt, pdpekar att viktiga kriterier for etableringen bland annat var
att den valda platsen inte péverkade ndgot Natura 2000-omrade samt att det fanns tillgdng
till fornybar el. Skellefted kommun kunde ocksa erbjuda dessa, och andra viktiga, villkor
inom en kort tidshorisont. Gustafsson konstaterar:

I och med att vi hade Skelleftea kraft som kunde erbjuda s& mycket el frn vatten- och
vindkraft, och till ett bra pris, i kombination med allt det 4r andra dé, att anlaggningen
inte paverkade nagra Natura 2000-omraden och att kommunen hade industrimark som
var detaljplanelagd, sa blev Skelleftea det bésta alternativet.

Erfarenheterna fran de olika provningarna — inte minst kontrasten mellan nyetableringarna
i Luled och Skellefted samt Preems tillbyggnad i Lysekil — illustrerar hur miljéanpassning
ofta &r “stigberoende”, dvs starkt beroende av tidigare lokaliseringsbeslut. Magnus Froberg
sammanfattar:

166 Dessa transformatorstationer dr dessutom oberoende av varandra, dvs om den ena skulle brytas finns den
andra kvar.
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Nér man har en nyetablering och kan bygga fran borjan si dr man inte fast i en viss
teknik utan mojligheterna att begransa utslépp till vatten ar ju mycket storre 4n om du
sitter med en viss reningsteknik som man ska forsoka lappa och laga.

En lardom av detta ir att de tillstdnd som ges till nya verksamheter kan fa konsekvenser for
industrins investeringar i miljoforbattrande atgérder under lang tid. Miljoprovningen av ny
verksamhet utgér med andra ord ett viktigt “mojlighetsfonster”, och dér det blir viktigt att
utreda olika handlingsalternativ pa ett systematiskt och genomgripande sitt. Tidsflexibilitet
ar ett viktigt instrument for att astadkomma detta utan att fordroja produktionsstarten.

4.4 Tidsflexibilitet

Saval i provningen av Northvolt som i den av Preemraff innehéller domarna utdragna
provoperioder. Sdsom papekats i kapitel 3, innebar Northvolts tvd domar att avgoérandet av
slutliga villkor for utslépp till luft och vatten, samt for hantering av energifragor (t ex
nyttjande av Overskottsvarme), skjuts upp under en provoperiod. Prévoperioden ér speciellt
lang rérande utslapp till luft och vatten, tre &r fran och med att verksamheten &r igdngsatt.
Under denna period ska Northvolt redovisa vilka atgirder som &r tekniskt mdjliga att
genomfora, deras effekter och kostnader, samt vilka atgirder man har for avsikt att vidta
samt varfor ovriga atgarder inte anses rimliga. Anna Gustafsson, Northvolt, framhaller att
bolaget foreslog denna villkorsskrivning samt att de tillstindsprovande myndigheterna var
eniga om att detta var en bra idé.

Eftersom den hir verksamheten ar helt ny i Sverige, kidndes det som att ha provotids-
villkor var det bista sittet att hantera det. Vi kan da senare presentera hur det faktiskt
ser ut eftersom det inte finns ndgon verksamhet att jimfora med.

Ylva Agren, miljoskyddshandliggare vid Lénsstyrelsen i Visterbotten, bekriftar att ett
viktigt skal till anvéindandet av provoperioder var att verksamheten var av ett nytt slag, ’sa
man behover fa kinnedom om processen och reningstekniker innan man kan fastslé skarpa
villkor.” Hon pekar dven pa att energihushallning var en fraga som ”vi hade lite olika
uppfattning om”, och déarfor bedomdes det ocksa rimligt att utreda denna vidare under en
provoperiod.

Per Hansson, Lansstyrelsen i Vasterbotten, instimmer i att kombinationen av provoperiod
och provisoriska villkor var en bra idé i detta fall, samt att detta kan ge tid och utrymme for
att identifiera skarpare miljokrav i framtiden:

Det dr mojligt att man kan fa skérpta villkor nir man vil kommer med en provotids-
utredning ddr man ser att det gar att na langre &dn vad som var tinkt fran borjan.

Aven Magnus Froberg, advokat for Northvolt, uttrycker liknande tankar, och framhaller att
nér det giller utslédppen av processvatten fanns ”forvantningar om att man ska kunna rena
vattnet &n mer 4n det 14ga halterna som foreslagits. Men det finns ju en osdkerhet sa dér
har man satt det pa provotid.”

I miljéprovningen av Preems raffinaderi i Lysekil fick fragan om provotider stort utrymme.
Oscar Alarik, chefsjurist vid Naturskyddsforeningen, papekar till och med att “mest
utrymme fick fragan om vilka villkor om forsiktighetsmatt som bor foreskrivas — och
framforallt ndr och hur dessa ska ges en slutlig utformning.” En viktig anledning i detta fall
var att provningen av verksamheten maste ske forhallandevis langt innan det faktiskt kan
bli fréga om att pdborja utbyggnaden, och manga aspekter av verksamhetens paverkan gar
annu inte att bedoma. De slutliga villkoren for bland annat energieffektivisering och vissa
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utslapp till bade luft och vatten kan, enligt domstolen, inte faststillas endast med stod av
den information som framkommer i malet.

Aven om Preem-fallet innebar en utbyggnad av existerande anliggning, innehéll dven den
ny verksamhet som &r svér att bedoma — samt stélla villkor p& — i forhand. Joen Morales,
tekniskt rad vid Mark- och miljodomstolen i Vénersborg, framhaller att i Preem-fallet
motiverades nyttjandet av provoperioder med att :

...vi provade ndgot som &r stort, en ny anldggning. Det &r ingen standardanlédggning;
det finns massor med olika tekniska 16sningar man kan ténka sig, men det finns
mycket som &r oklart.

Joen Morales for ocksa ett generellt resonemang om vanliga motiven till anvéindandet av
provoperioder (tidsfrister) i mark- och miljddomstolarnas beslut.

Tidsfrister beror ju pé att man atar sig att infora tekniska 16sningar och dessa ér ju inte
pa plats omedelbart utan langre fram. Och speciellt nir man da ska bygga hela
fabriken, dvs en hel fabriksdel, da tar det ju tid innan den ens dr uppbyggd och sedan
har man en tid d& man behdver trimma in den och den behdver fungera. Egentligen &r
det forst i det liget som man faktiskt vdgar dra till ordentligt med ett villkor.'¢”

Avslutningsvis &r det intressant att notera att tillstindsvillkoren i samband med prévningen
av Facebooks serverhallar innehéller fa exempel pa anvandandet av provoperioder, detta
trots att &ven detta dr en nyetablering av en verksamhet dér erfarenheterna ar begrénsade.
Anna-Carin Ohlsson, tidigare sakkunnig i Miljoprovningsdelegationen vid Lansstyrelsen i
Norrbotten, menar att den enda fraga dir en provoperiod tillimpades handlade om att
tillforsdkra allménhetens atkomst till den nérliggande Gammelstadsviken. Hér fick alltsa
foretaget en viss tid pa sig att utreda vilka mojliga 16sningar som fanns att tillga (samt
dessas konsekvenser).

Att inte 1 hdgre grad utnyttja provoperioder, t ex i fallet med energihushéllning och
anviandning av anldggningens dverskottsvirme, kan innebdra en forlorad mojlighet for de
tillstdndsprovande myndigheterna att succesivt driva pé miljoarbetet i foretaget utan att
kraven blir orimliga pa kort sikt. Det enda som gjordes pa energisidan i detta avseende var
att foretaget — enligt det slutliga tillstdndet — ska upprétthélla en plan for att hushalla med
energianviandningen. I denna plan ingér bland annat att identifiera och rapportera métbara
nyckeltal. Det dr 6verlag forhdllandevis vanligt att mark- och miljddomstolarna beslutar
om provisoriska villkor i kombination med prévoperioder innan de slutliga villkoren for
energihushéllning stélls. Sdsom diskuteras i kapitel 5 ér energifrdgan komplex, och riskerar
ocksa att ge upphov till osdkerheter om miljoprovningens innehall i det enskilda fallet.

167 Morales pekar dock ocksa pé att provotidsforfarandet inte dr utan problem, och det kan innebira svéra
avvégningar, speciellt i samband med introduktionen av ny teknologi. Det finns bland annat exempel pa foretag
som hévdar att de sikert kan klara av vissa begransningsvirden pa utsldppen men att det finns en potential for
ytterligare atgérder, som dock behdver testas och optimeras under en provoperiod. Efter denna utredning visar
det sig dock att foretaget inte ens klarar de ursprungliga begrénsningsvérdena. ”Det hénder, inte s ofta, men
det hénder.”
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5 Forutsagbarhet

5.1 Miljoprovningens tidsatgang fran ansokan till dom

Inom svensk industri finns ett allmidnt missnoje med tillstdndspréovningsdrenden, och det
missndjet dr 1 hog grad kopplat till att &rendena tenderar att dra ut pé tiden. Innan domen
fallit kan inte verksamheten pébdrjas. Magnus Froberg, advokat for Northvoltprovningen,
trycker pa att utdragna tillstindsdrenden t o m innebér en risk for 6kad miljopaverkan:

Tillstandsprovningen fungerar inte speciellt indamélsenligt. Det tar for lang tid, och
det dr for manga fragor som inte ar relevanta som tas upp till diskussion.

Det ér viktigt att skilja problematiken med utdragna tillstindsirenden fran det resonemang
som fors om tidsflexibilitet i avsnitt 4.3. En viktig fordel med anvéndandet av provo-
perioder ar att tillstandet kan utfirdas och verksamheten tillats starta upp (med stod av
provisoriska villkor). Att i stillet vinta pa att domen ska utfardas kan dock vara en
betydande killa till osékerhet och problem.

Etableringarna av sévél Facebooks serverhallar som Northvolts batterifabrik var beroende
av snabba tillstdndsprocesser, men delvis av olika skil. Tidspressen pa Facebook var hog
pa grund av behovet av att mdta upp efterfrdgan pa foretagets tjénster. Matz Engman,
tidigare Luled Naringsliv AB, framhéller att nér foretradare for Luled kommun besokte
Facebook for forsta gangen (2009) hade foretaget 350-400 miljoner anvéndare och négra
tusen anstéllda. Idag har de 6ver 100 000 anstéllda och cirka 2 miljarder kunder. Lulea-
etableringen kom saledes i ett skede dér det fanns en enorm kapacitetsbrist; man hade inga
serverhallar 1 Europa och det dr dyrt att kora datatrafik 6ver Atlanten i kablar. Provningen
gick dock snabbt (6-8 manader), och en viktig anledning var Luled kommuns padrivande
och stodjande roll (se vidare kapitel 6).

Tidsaspekten var kritisk d&ven i samband med Northvolts etablering. Anna Gustafsson,
Northvolt, pdpekar att en viktig anledning till det var att tillstdndet har varit avgérande for
att kunna sikra finansieringen av projektet. Aven provningen av Northvolt gick snabbt — 6
manader fran ansokan till den forsta domen — och Magnus Froberg, bolagets advokat under
tillstdndsprocessen, papekar att Northvolt &r ett unikt fall i bland annat detta avseende, det
ar “inget bra fall fOr att stresstesta systemet.” Han fortsétter:

Domstolen och myndigheterna holl i det hir drendet — till skillnad frdn ménga andra —
tidsramar, och begérde inte anstand frdn myndigheter. I det hér fallet var det inte bara
foretaget som levde upp till alla krav utan det var ju ocksd myndigheter och domstol
som levde upp till de krav man bor kunna stélla pa dem.

Per Hansson, Lansstyrelsen Vésterbotten, bekriftar att det fran myndigheternas sida fanns
en forstaelse for Northvolts snéva tidsplan, och noterar att lansstyrelsen fokuserade en hel
del pa ”’sjalva handldggningstiden och hur vi skulle kunna sikerstélla att handlaggningen

av den hor gigantiska fabriken blev sa bra som mdjligt.”

Mojligheterna att 6verklaga ar en viktig del av tillstindsprévningen, bland annat utifrén ett
demokratiskt perspektiv. Samtidigt finns hir en konflikt mellan & ena sidan 6verklaganden
och risken for tidsfordrojningar samt forutséttningarna for affarsdrivande verksamhet & den
andra. En viktig orsak till att provningen av Northvolts batterifabrik gick fort var ju bland
annat att den inte paverkades av négra dverklaganden. Lena Segerlund, Luled Néringsliv
AB och aktiv i Facebookprévningen, papekar ocksa att:
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Jag tror att i vissa sammanhang &r det helt okej att man vet att den hér processen tar t
ex 2 ar. Men om det blir litegrann som pa gruvsidan att den hir processen tar ett ar
men den kan ocksa ta 7 ar, da ar det inte hanterbart i en affarsdrivande verksamhet.

Detta citat illustrerar hur handléggningstider dven paverkas av oklarheter rérande hur de
olika reglerna, t ex hdnsynsreglerna, ska tolkas i det enskilda fallet, inklusive fragor som
ror vilka (personer eller organisationer) som ar legitima sakdgare (och darmed &dger ritten
att overklaga). Betydelsen av sadan osdkerhet diskuteras vidare i avsnitt 5.2.

Sasom péapekades i kapitel 2, behover tillstindsprocesserna ofta ta viss tid, t ex for samrad
med lokalbefolkningen. Enar Nordvik, Bygg- och miljokontoret i Skellefted kommun
betonar vikten av att sivil foretag som myndigheter tar den pedagogiska uppgiften pa stort
allvar, for “annars borjar ju folk 6verklaga sant som de inte forstar....forstds.” Nordvik ger
exempel pa sddana pedagogiska utmaningar i samband med planering av batterifabriken:

Det var ju en massa parallella processer. Vi [kommunen] hdvdade forst att det hér ar
redan industriomrade, vi har bara inte byggt det. Sen kom vi for att sdga: "fast nu ska
vi gora en detaljplan som tillater det vara industriomrade”, och dé sager dom [de
boende], ”jaha, dr det nu ni avgdr om Northvolt far vara hdr?”. ”Nej, det &r det inte,
utan dom ska ha en egen miljoprovning.” Sé& det &r jattesvart for en vanlig person att
faktiskt begripa vad det dr som avgor vad.

Aven om tillstandsprocessernas tidsatgang ér en komplex friga utan nagra enkla svar,
uttrycks 1 intervjuerna asikter om att processerna ibland skulle kunna paskyndas utan att
dventyra projekts legitimitet hos allmédnheten. En del framhéller att det kan t ex vara i form
av att strategiska projekt som kraver en skyndsam behandling ges prioritet, och inte ska
behdva forsenas pa grund av for 1dnga remisstider och/eller semesteruppehall. '8

Foretagen kan dven sjdlva — 1 viss man — paverka den tid processerna tar. Anna Gustafsson
papekar att Northvolt pa egen hand erbjod att ”uppfylla vissa, ganska hart stillda, villkor
utan att ndgon ens hade fragat [t ex rérande rening av processvatten], for att léttare fa
igenom ansdkan.” Northvolt bad om att fi kommunens och lansstyrelsens yttranden sa fort
de var firdiga for att sedan snabbt kunna leverera svar tillbaka. Overlag méttes bolaget
med forstéelse for vikten av snabba processer frén de tillstdndsprovande myndigheterna.
Oscar Alarik, Naturskyddsforeningen, for ett generellt resonemang om tillstdndsprocessers
tidsspann. Han ger stdd &t Northvolts ovan nimnda strategi att vara proaktiv och ambitids i
miljoarbetet, och inte bara forsoka tillmotesgéd de forviantade minimikraven.

Bolagens intresse av att t ex géra noggranna inventeringar av arter i ndromradet under
och dver vattenytan &r inte sdrskilt stora, och dessa underlag ar ofta ganska magra.
Detta ir rationellt ur foretagsperspektiv da det ar fa provningar dér motparterna har
kunskap om lokala natur- och miljévérden att anfora. Strategin, 14t vara om den &r
omedveten eller inte, kan dock innebéra bakslag de forhéllandevis fa ganger miljo-
organisationer engagerar sig i ansokningsmal. Naturskyddsforeningens kretsar yttrar
sig ofta just i mal som ror exploatering i omraden dir man sedan gammalt kénner till
att det finns kénsliga miljder och viktiga viarden. Foreningens inventeringar visar da
inte séllan att det finns brister i underlagen, som bolaget dd maste komplettera. Detta
kan bidra till tidsspillan. Fragan dr da om det inte varit battre om bolagen fran borjan
latit gora ordentliga underlag.

168 Anders Granberg noterar att en friga som kan bidra till att processerna kan dra ut betydligt pa tiden dr nér
det behovs en fornminnesinventering och/eller kulturinventering. De personer som kan dessa fragor har ofta
mycket att gora, och dessutom kan arbetet endast goras under en begrinsad period (under sommarmanaderna).
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Med andra ord kan det ofta vara rationellt utifran industrins sida att ta h6jd” géllande de
miljokrav man vill leva upp till. Joen Morales, Mark- och miljodomstolen i Vanersborg
som provade Preems utbyggnad i Lysekil, betonar ocksa betydelsen av att industrin gor sin
hemléxa infor en tillstdndsansokan.

En utmaning &r ju att inledningsvis identifiera alla de rittsregler som aktualiseras av
en verksamhet. Det dr a och o att gora det, och det &r ju sokanden som vill ha en
snabb och rittssiker process och dessutom kan verksamheten bést. Sokanden kan da
bidra till att fa en vil fungerande provning genom att borja med att identifiera alla
dom réttsregler som traffar verksamheten.

Sasom diskuteras 1 avsnitt 5.2 nedan &r det dock inte alltid latt att avgdra hur lagstiftningen
ska tolkas i det enskilda fallet, och ddrmed vilka fragor som kommer att aktualiseras i
provningen. I Preems fall, papekar Morales, kom bland annat artskyddsfragan att leda till
att bolaget blev tvunget att fornya och fordjupa tidigare genomforda inventeringar (av
bestandet av fladdermdss), och det fordrdjde processen med cirka 9 manader.

5.2  Miljoprovningens innehall

5.2.1 Réttsreglernas innehdll och tillampning i det enskilda fallet

Tidigare erfarenheter fréan tillstindsprovningar av industriell verksamhet visar att den
forhallandevis generellt hallna svenska miljolagstiftningen kan leda till en osédkerhet om
vilka fragor som ska provas, i sa fall pa viket satt samt hur stor del av verksamheten som
ska provas (t ex enligt kravet pé s k integrerad miljoprovning).'® Alla tre fallstudierna
innehaller exempel pa osdkerheter rorande réttsreglernas tillimpning i det enskilda fallet.
En sédan osdkerhet riskerar inte enbart att leda till att samhéllsnyttiga investeringar drar ut
pa tiden eller inte blir av; den kan dven leda till en ineffektiv resursallokering geografiskt.
Utifran ett samhéllsekonomiskt perspektiv bor ny verksambhet styras till de regioner och
kommuner med bést forutsidttningar i form av existerande infrastruktur, miljépaverkan, etc.
Men om lagen tolkas pé olika sitt for liknande verksamheter beroende pé var provningen
sker (t ex vilken ldnsstyrelse som dr iblandad), kommer inte tillstandsprocesserna att leda
till ett sadant utfall.

I provningen av Facebooks serverhallar fanns inledningsvis en osdkerhet om provningen
skulle inbegripa en s k Natura 2000-bedomning. S&vil Facebook som Lénsstyrelsens
naturvardsenhet hade forberett for en sddan provning. Therese Wikstrom, som i detta fall
arbetade med Natura 2000-fragan for Tillstindsprovningsmyndigheten, beréttar:

Vi radde dem [Facebook] till att soka Natura 2000-tillstand eftersom det var lite
gransfall ifall det skulle provas eller inte. Da sade vi att eftersom de hade tidsnod ér
det ju risk att det blir 6verklagat sé det &r ju béttre att prova tyckte vi.

Nér drendet hamnade hos Miljoprovningsdelegationen gjordes dock, sdsom papekades i
kapitel 3, bedomningen att en sddan provning inte var nodvandig.

I Facebookfallet uppstod da i stéllet en osdkerhet kring 6verklagandet av detta beslut. Efter
att detaljplanebeslutet var taget inkom en person med ett 6verklagande, och dir Mark- och
miljodomstolen och senare Mark- och miljoéverdomstolen skulle forhalla sig till om denne
person var sakédgare eller inte. Den 6verklagande beddmdes i slutéindan inte vara sakégare.

169 Se t ex Soderholm m fl (2016) som analyserar tillstindsprovningen av gruvor i Sverige jimfort med andra
gruvldnder sasom Finland, Kanada och Australien.
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Samtidigt holl detta procedurdrende, enligt Anders Granberg, pa att stjdlpa etableringen i
Lulea. ”Nir vi fick dverklagan s& drog de [Facebook] igang projektet i Ostersund”.
Avgorandet kring ifall personen var beréttigad till att dverklaga eller inte fordrojde
processen med &tminstone tva manader.

Sveriges ornitologer kom ocksa in med en 6verklagan, och de var legitima sakégare i
juridisk mening. Men denna 6verklagan drogs s smaningom tillbaka efter att kommunen
forhandlat med ornitologerna och bidragit till investeringar i skyddsatgérder i det
nirbeligna Natura 2000-omradet. Aven detta fall belyser dock att frigan om vad som
motiverar en Natura 2000-provningen inte nodvéndigtvis &r l4tt att svara pa, vilket i sin tur
Okar osékerheterna for de inblandade parterna. Anders Wirdheim, vid tillféllet ansvarig for
naturvards- och fagelskyddsfragor inom Sveriges ornitologiska forening, framhaller:

Vi ansag att det var sjdlvklart att man skulle gora en fordjupad Natura 2000-
undersdkning. Det var den enda egentliga anledningen till att vi 6verklagade det
beslut som Linsstyrelsen tagit. [...] Det vi sdg som ett problem var att grundarbetena
skulle riskera att sinka grundvattennivan i omradet, vilket da skulle gé ut Gver det
skyddade omréde som ligger granne med serverhallarna, alltsd Gammelstadsviken.

I samband med prévningen av Northvolts batterifabrik finns fa exempel pa fragor dir det
uppstod betydande oenighet kring hur lagstiftningen ska tilldmpas. Enligt Magnus Froberg,
bolagets advokat under tillstandsprocesserna , beror detta bland annat pa att Northvolt
”satsade mycket egna resurser pa att noggrant utreda miljopaverkan.”

I Northvolt-fallet finns dock en pagaende diskussion om behovet av ekonomisk scdkerhet
(se avsnitt 3.3.2). Bakgrunden é&r att bolaget vill importera anvénda litiumbatterier och
sedan atervinna dessa pé anldggningen. Det innebér att farligt avfall skulle behdva lagras
pa omradet. Den ekonomiska sékerheten, hdvdar Lénsstyrelsen, dr viktig for att sékerstélla
att avfallet tas hand om pa ett bra sétt dven om bolaget skulle ga i konkurs. Med andra ord
menar Lénsstyrelsen att bolagets hantering av avfall torde omfattas av miljobalkens krav i
16 kap. 3§, och det ar dérfor rimligt att en slutlig sammanstéllning av kostnaderna for
avfallshanteringen gors i syfte att bedoma behovet av ekonomisk sékerhet. Northvolt och
Anna Gustafsson papekar samtidigt att foretagets instdllning &r att detta skulle innebéra en
for hog ekonomisk borda for foretaget, inte minst eftersom det “avfall” som lagras (dvs
kasserade battericeller) har ett ekonomiskt virde och déarfor kan séljas av.

I skrivande stund ér det dnnu inte avgjort hur denna friga ska hanteras.!” Exemplet belyser
samtidigt en generell problematik, som sannolikt kommer att bli vanligare i takt med att
samhéllsekonomin blir mer cirkulér, t ex i termer av hogre dtervinningsnivaer. En 6kad
atervinningsgrad kan innebéra en 6kad risk for negativ miljopéverkan lokalt, t ex i form av
lagring av farligt avfall, men den innebar 6kad miljonytta ur ett systemperspektiv eftersom
atervinning kan ersétta jungfruliga resurser med hogre total miljopaverkan. Problematiken
bestar dock i att den svenska miljoprovningen tenderar fokus att ligga pa de lokala miljo-
effekterna, och mindre pé systemperspektivet. Detta diskuteras vidare i avsnitt 5.2.3.

Ett annat omrade déir det ofta uppstér svarigheter kring hur miljobalkens regler ska tolkas i
det enskilda fallet &r kravet pé energihushéllning. Joen Morales, Mark- och miljodomstolen
i Vénersborg, menar att dessa svarigheter bland annat beror pa att energihushallning inte
handlar om enskild atgird utan om ett kontinuerligt arbete med att identifiera och investera

170 T sin tidigare dom meddelade Mark- och miljddomstolen att verksamheten inte kommer att medfora sddan
miljopaverkan att omfattande aterstillningskostnader aktualiseras och att ndgon ekonomisk sikerhet inte &r
pékallad. Fragan kan dock komma att diskuteras mer ingdende i den tredje provning som ar pa gang.
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i flera olika atgérder. Det blir da svart att veta nidr domstolen natt en rimlig avvagning
mellan miljonytta och kostnader. I ndsta avsnitt fordjupar vi diskussionen om miljobalkens
krav pé energihushéllning i relation till nya verksamheter dér erfarenheter frén liknande
verksamheter ar begrinsade. Morales pépekar dock att dven i Preem-fallet, dir det finns
internationella normer och existerande anldggningar internationellt som man kan jamfora
med, var frigan om energihushallning inte enkel. Ett skil 4r bland annat risken att for
skarpa villkor om specifika energieffektiviseringsétgérder tvingar fram en suboptimering
av hela verksamheten (vilket ocksa kan oka utslédppen). Detta &r ett viktigt skél till att
energihushéllning var en av de frdgor som Preem ska undersdka under en provoperiod.

Magnus Froberg, advokat vid Northvolts provning, lyfter samma problematik i ett generellt
resonemang om kravet pa energihushéllning. Han papekar att man frdn myndigheternas
sida ibland vill ga in och styra energianvdndningen ganska handgripligt.

Nar man ska styra saker pa det sittet blir det sa mycket mer komplext med energi-
frégor for att de ror ju i sin tur ofta saker som paverkar hela driften, dvs du ska gé in
och sdga att du ska gora en viss atgérd, da gar du helt pldtsligt in och styr hur bolaget
ska styra sin verksamhet. Vem tar ansvar for den atgérden, t ex om olycksriskerna
okar?”

Sasom péapekades i avsnitt 3.4 finns ocksa en oklarhet rérande den planerade utbyggnadens
effekter pa koldioxidutslippen. A ena sidan framgar det tydligt av miljobalken att mark-
och miljodomstolarna inte kan utfirda begrénsningsvérden for koldioxid for verksamheter
som ingdr i det europeiska utslippshandelssystemet EU ETS. A andra sidan kan den
svenska regeringen, vilket nu ocksa sker, vélja att besluta om tillatlighet fér verksamheten i
sin helhet. Bakgrunden till att regeringen valt att ta ett sadant beslut (efter att mark- och
miljoéverdomstolens kommit med sitt utldtande) &r att enligt den svenska Klimatlagen &r
regeringen alagd att sidkerstélla att méalet om nettonollutslépp ar 2045 uppnas.

Sverige har med andra ord en samlad klimatpolitik som delvis dr motsdgelsefull; & ena
sidan kan anldggningar inom EU ETS kompensera for 6kade utslépp inom landet genom
att kopa utsldppsritter och ddrmed bidra till lagre utslépp i andra europeiska linder, men &
den andra sidan har vi ett klimatpolitiskt mal for 2045 som har ett mycket starkt fokus pa
reduktion av utsldpp pa svensk mark. Detta tveeggade budskap bidrar till en betydande
osidkerhet i samband med miljéprévningen av anlaggningar som ingar i EU ETS. Hér finns
med andra ord ett tydligt behov av att klargora hur denna problematik ska hanteras i fram-
tiden.

Oscar Alarik, chefsjurist pa Naturskyddsforeningen, och som f6ljt Preemfallet, konstaterar
att det bor finnas ett utrymme for att inkludera vixthusgasutslapp i provningen av dessa
verksambheter.

Det finns allvarliga tecken pé att raffinaderiverksamheters miljopéverkan, sérskilt nér
det géller klimat, luftféroreningar, och paverkan pa vattenstatus inte alltid far det
genomslag som avsetts i miljobalken och klimatlagen, sett i ljuset av de mél som
riksdagen lagt fast. Det forefaller bero dels pa en &vertolkning av forbudet i
Industriutsléppsdirektivet mot gransvarden for véxthusgaser i verksamheter som faller
under Utsldppshandelsdirektivet, dels en tendens inom miljoprovningsvasendet att
ofta tillata utbyggnad av verksamhet nir den redan &r etablerad.

Huruvida det handlar om en Gvertolkning av reglerna i EU-direktiven ar dock langtifran
klarlagt. Déremot &r det uppenbart att det finns ett behov av att reda ut vad mark- och
miljodomstolarna kan gora pa klimatomradet, ndgot som ocksé Joen Morales betonar.
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Exemplet med Preems koldioxidutslapp ar ett exempel pa dér forutsdgbarheten behover
Oka genom att lagstiftningen tydligare definierar vilken radighet mark- och miljédomstolen
har. Andringar i sjélva lagtexten kan dock behéva kompletteras med andra sitt att reducera
osidkerheter kring hur lagen ska tilldmpas i det enskilda fallet. Ett antal sddana atgédrder
diskuteras i avsnitt 5.2.2 nedan.

5.2.2 Miljéprévning av nya verksamheter

I foregaende avsnitt tog vi upp fragan om att miljobalkens regler kan vara svéra att tolka
och tilldampa pa ett forutsdgbart satt i det enskilda fallet. I detta avsnitt diskuteras samma
frdga men har uppmarksammas att denna problematik ofta blir extra framtrddande i sam-
band med miljoprévningen av nya verksamheter och teknologier. Manga av responden-
terna papekar att provningen av alla de tre projekt som studeras i denna rapport innehdll
aktiviteter och processer dér det idag finns relativt begriansat med tidigare erfarenheter.
Kunskapen om miljopéverkan och ldmpliga 16sningar for att reducera sddan paverkan kan
dé ofta vara begrinsad. Det framkommer ocksa att speciellt fragan om energihushéllning, t
ex ett 6kat utnyttjandet av 6verskottsviarme, utgor ett sdrskilt relevant exempel.

Fragan om ett utnyttjande av verskottsvirme kom upp i provningen av serverhallarna i
Luled.! I slutindan fanns dock inga krav pé ett sidant utnyttjande i villkoren. Matz
Engman, tidigare Lulea Néringsliv AB, pépekar att i Facebookfallet finns en rad hinder for
att utnyttja Overskottsvirmen fran anldggningen i det lokala fjarrvirmendtet. Ett hinder var
att denna virme dr som mest omfattande under sommartid, dvs nédr virmebehovet i Lulea
ar 1agt. Pa vintern anvinds en del av 6verskottsvdarmen for att virma upp lokaler, etc. Den
resterande Overskottsvirmen ar dessutom mer lagvirdig (40-45 grader) &n den som hérror
fran SSAB och redan idag anvénds i kommunens fjarrvirmenit. Foretagets instéllning var
ocksa att med radande teknik var det inte rimligt att stélla specifika krav i tillstandet pé ett
utokat utnyttjande av overskottsvarmen.

Manga respondenter papekar att Aven om situationen i Luled inte &r s& gynnsam for ett 6kat
utnyttjande av dverskottsvirmen fran Facebooks hallar, dr detta en mycket central fraga for
provningen av framtida serverhallar i Sverige. Anders Granberg framhaller betydelsen av
denna fraga:

Det vore ju vildigt bra om man kunde hitta en cirkuldr energianvindning och jag tror
att vi dr pa vag at det hallet. Lulea tekniska universitet gor bland annat forsok i Boden
for att undersoka hur vi kan anvidnda dverskottsvarme. I grunden kan man séga att
langsiktigt ar det ingen bra idé att brdnna svinmycket elkraft for att sedan sldppa ut
viarmeforlusten genom fonstret eller taket, det dr inte forsvarbart det heller utan vi
maste hitta ndgonting som kan géras. Men det vill ju dven branschen och sajtdgarna
komma é&t.

Déaremot papekar Granberg att problematiken med reservgeneratorer sannolikt kommer att
bli mindre i framtiden i och med framviixten av stabilare och smartare elnit.!”> Om
verksamheten ar fast i ett existerande samarbete kring nyttjandet av 6verskottsvirmen, kan
detta ge upphov till en sparbundenhet som gor det svart att introducera ny, och effektivare
teknik. Med andra ord finns en avvégning att géra mellan 6kad intern respektive extern
energieffektivisering, och det kan vara svért for domstolen att bedoma séddana fragor.

171 Bland annat konsulterades ett forskningsprojekt vid Lulea tekniska universitet dir man undersokte om och i
sa fall hur 6verskottsviarmen skulle kunna komma till anvandning i fjarrvarmenitet.
172 Datacentret Hydro 66 i Boden har exempelvis inga reservgeneratorer drivna med diesel.
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Per Hansson, Lansstyrelsen i Vasterbotten och involverad i samband med prévningen av
Northvolts batterifabrik, bekraftar att fragan om energihushallning var svarhanterad dven i
det fallet:

Alltsa det hdr med energihushallning dr ju svart. Det ar ett nytt och stort omrade. Det
ar svart att fatta beslut om bestdmda villkor, och man halkar ofta in pa provotider dér
bolaget ska dterkomma med forslag pé atgérder. I det hér fallet har vi 4nda haft nytta
av nagra parallella lagstiftningar. Det finns en lag om vissa nyttokostnadsanalyser pa
energiomradet, som da stéller krav pé att man ska utreda om det finns méjlighet att
anvénda spillvdrme, t ex till fjarrvirme. Bolaget hdvdade att dom inte behdvde gora
en sadan men dom gjorde en dnda, och den tyckte jag var rétt anvandbar i sjélva
beddmningen av den stora médngd spillvirme som &nda kommer att, verksamheten
kommer resultera i och hur man skulle kunna ta den tillvara.

Med anledning av energifrdgans 6kade betydelse — rent generellt och i anslutning till
miljoprévningen av nya verksamheter mer specifikt — dr det relevant att kort diskutera
miljobalkens roll i detta sammanhang. Krav pa energihushallning ér ett av miljobalkens
maél och ett sjédlvstindigt hinsynskrav i 2 kap. 5 §. Energihushéllning ar &ven del i kravet
pa bista mdjliga teknik, som ar kopplat till begreppet bésta tillgdngliga teknik” i EU:s
industriutslappsdirektiv. Miljooverdomstolen har i flera fall provat och i villkor reglerat
atgdrder for energihushallning i olika stdrre industrier (t ex gruvindustrin). Villkoren ar
inte séllan allmént héllna och ddrmed flexibla, men de tenderar samtidigt att vara aningen
rittsosikra.!” 1 princip erbjuder miljobalken ett ganska brett rittsligt stod for att stilla
langtgaende krav pé energihushallning, t ex att nyttja dverskottsvirme fran en anldggning.
Har finns séledes en risk att miljoprovningen skapar osékerheter i samband med framtida
etableringar av t ex nya serverhallar och batterifabriker.

I detta sammanhang kan det ocksa ndmnas att det Gvergripande malet med miljobalken &r
att framja en hallbar utveckling (se ocksa kapitel 3). Det dr dock langtifran uppenbart hur
detta mal ska omséttas i den reella provningen av en verksamhet. De hdnsynskrav som
ligger till grund for beddmningen, t ex energihushallningskravet, erbjuder dessutom inte
mycket till vigledning i det enskilda fallet. Tidigare studier har hdvdat att svensk milj6lag-
stiftning ibland riskerar att 6ppna upp for varierande beddmningar som rentav kan upp-
fattas som subjektiva;'’* den eller de personer som ansvarar for ett drende i exempelvis en
remissinstans vid en provning, och de intressen som denna tenderar att prioritera (t ex
fagelliv, landskapsbild, etc.), kan spela en avgorande roll. Dessa beddmningar kan saledes
avspegla vilken tyngd ett visst intresse ges i remissyttrandet och ibland dven i domen
eftersom expertmyndigheters remissyttranden, t ex Naturvardsverkets, tenderar att ha stor
betydelse for mark- och miljodomstolarnas bedomningar.

Ovanstaende resonemang vicker frigan om hur det 4r mojligt att 6ka forutsagbarheten i
samband med att miljobalkens regler ska tillimpas i1 enskilda fall, och dér det inte finns
mycket tidigare erfarenheter att dra nytta av. Vara fallstudier har framforallt berort fragan
om energihushallning, men motsvarande problematik kan givetvis uppsté i anslutning till
andra fragor (utsldpp i luft och vatten, olycksrisker, etc.).

Ett sétt att hantera denna problematik ar att sa langt det &r mojligt tillimpa generella
begransningsvirden (foreskrifter) for bland annat utsldpp i luft, buller, etc. Detta minskar
utrymmet f6r mer “’subjektiva” bedomningar i de enskilda fallen. Matz Engman, tidigare

173 Se exempelvis diskussionen i Mansikkasalo m f1 (2011).
174 Se exempelvis Séderholm m f1 (2009).
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Lulea Néringsliv, tangerar denna fraga da han framhaller betydelsen av tydliga begréns-
ningsvarden:

Nér man kan bocka av, t ex vi haller oss pa den har hojden, den hér vattenanvand-
ningen, denna utsldppsniva, etc., blir det enkelt. Men nér det blir mer godtyckligt, s&
blir det svart.

Sasom diskuteras kort 1 avsnitt 2.4, dr dock en viktig nackdel med denna ansats att man
tappar flexibilitet; i vissa fall blir de generella gransvirdena icke-bindande och i andra fall
kan de bli svara att argumentera for ur ett kostnadsperspektiv.

Ett annat sitt att reducera osékerheterna ar att industrin tillsammans med de miljoprévande
myndigheterna tar fram en végledning for hur man gemensamt vill att olika fragor ska
behandlas for den aktuella branschen. Ett exempel pé detta kan vara riktlinjer ("allmdnna
rad”) for hur olika avvégningar ska goras i faststillandet av villkor for datacenterindustrins
energihushéllning. Exempel pa detta finns t ex i den svenska gruvbranschen dér Sveriges
Geologiska Undersokningar (SGU) ansvarat for att i samverkan med andra aktorer (t ex
gruvbolagen, Naturvérdsverket, etc.) ta fram en sadan végledning.'”

Motsvarande atgérder for att 6ka forutségbarheten i provningen kan behovas da det géller
genomforandet av den fysiska planeringen. I kapitel 6 diskuteras bland annat kommunens
roll for att formedla kunskap om den svenska tillstands- och planprocessen. En viktig del
av kommunernas roll dr dock inte enbart att informera potentiella investerare om den
aktuella planprocessen utan att &ven gora forberedande arbeten i denna process i syfte att
reducera osékerheterna om framtida investeringsvillkor. Anders Granberg, tidigare
etableringschef vid Luled Néringsliv, betonar den centrala betydelsen av att iordningstélla
oversikts- och detaljplaner.

Idag skulle det aldrig funka att komma till ndgon [en potentiell investerare] och séga
s& hér: Vi har ett jattestort omrdde men vi har ingen detaljplan, ir ni intresserade?”
Det kommer inte att ske, utan man gar bara pa platser som ar sikra.

Detta forutsitter med andra ord att kommunen behover jobba proaktivt med planprocessen,
och s var ocksa fallet vid etableringen av Facebook i Luled (se vidare kapitel 6).!7° Mats
Sjoberg, Lansstyrelsen i Norrbotten, pdpekar samtidigt att Facebookfallet var tacksamt ur
perspektivet att prévningen behdvde vara skyndsam, och ett viktigt skil till det var att det
var relativt fA manniskor som var direkt berdrda av verksamheten (t ex boendemiljéer).
Om omradet hade varit mer befolkat, hade mer omfattande samrad blivit nddvéandiga, och
pa sa sitt sannolikt bidragit till en ldngre process.

5.2.3 Samhallsnyttan och miljéprévningens systemavgransning

De tre tillstdndsprévningar som diskuteras i denna rapport illustrerar ocksa en annan viktig
fraga, som fatt 6kad aktualitet under de senaste aren. Ménga industriinvesteringar som sker
idag (t ex serverhallar, batterifabriker) betraktas som ”grona”, och dérfér som nddvindiga i
omstéllningen mot ett héllbart och koldioxidneutralt samhélle. Magnus Froberg, Northvolts
advokat, menar darfor att en provning som drar ut pa tiden och ar onddigt kranglig “far till
foljd att vi hindrar en hallbar utveckling. Investeringar dr ofta bra fér miljon!” Anledningen
ar att gammal teknik i existerande anldggningar ersétts med ny, och renare, teknik i nya
anldggningar. De nya verksamheterna producerar dessutom ibland produkter och tjénster

175 SGU (2016).
176 Anders Granberg p&pekar att ett viktigt skél till att Boden har blivit en attraktiv lokalisering for olika typer
av datacentra dr att kommunen varit framgéangsrika i planeringen.
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som 4r centrala for Gvergangen till ett hallbart samhalle, som t ex i Northvolts fall déar
batterier for elbilar dr en viktig del i stravan att na en fossilfri transportsektor.

I fallet med serverhallar &r den mest 1&dmpliga systemavgransningen inte alltid uppenbar; de
lokala miljoeffekterna av en serverhall kan potentiellt vara betydande men ur ett globalt
klimatperspektiv kan en lokalisering i Luled kommun med fri kyla och gron elforsorjning
vara mycket fordelaktig jamfort med en annan lokalisering (dér t ex kolkraft star for den
basproduktionen av el). Anders Granberg, tidigare Lulea Naringsliv AB, utrycker bland
annat:

Om vi hade placerat det hér datacentret i Polen hade vi haft ett CO, fotavtryck som
varit gigantiskt och det tar man inte hénsyn till i lokala miljoprovningsbedémningar.

Liknande reflektioner lyfts fram dven av en del andra respondenter (t ex Anna-Karin
Lidén), som dock ar fullt medvetna om att idag reglerar miljélagstiftningen i forsta hand
lokal miljopaverkan. Samtidigt dr ju denna fraga inte irrelevant i prévningen som helhet.
Lena Segerlund, tidigare Lulea Naringsliv AB, papekar exempelvis att ndr kommunerna
detaljplaneldgger ett omrade och tittar pa verksamheter, maste de beakta sin dversiktsplan
och de héllbarhetsstrategier som tagits i kommunen. I en sddan bedomning kan lokal
miljopéverkan behdva vigas mot den globala paverkan av att etablera motsvarande
datacenter pa en annan plats. Aven denna friga kan siledes behdva mer vigledning (ex
ante) for att 6ka forutsdgbarheten for potentiella investerare.

En miljoprévning som tar hdnsyn till global miljopaverkan blir dock mycket komplex. En
svérighet handlar om att de villkor som géller i andra linder, t ex i Polen for att koppla an
till citatet av Granberg ovan, forandras Gver tid i takt med att striktare regleringar och fore-
skrifter infors dven dar. Sedan dr det dven viktigt att beakta att manga verksamheter kan ha
bade positiva och negativa effekter pa global niva. Enar Nordvik, Skellefted kommun,
kommenterar detta med koppling till Northvolts batterifabrik.

Miljoprovningarna sékerstéller ju bara vad som hénder precis just hir dér fabriken ar
pa ndgot sétt, men dom hér metallerna ska ju brytas pa helt andra stéllen i vérlden,
och dom ska transporteras hit. Det blir svért att fa en exakt precision pa paverkan
langes hela kedjan.

Anders Wirdheim, Sveriges ornitologiska forening, och en av sakdgarna vid provningen av
Facebooks serverhallar i Luled, pekar ocksa han pé svarigheterna med att gora en rimlig
avvigning i samband med ny verksamhet som bade gynnar miljon men dven har tydliga
negativa effekter p4 omgivningen:

Vi har ju bland annat varit inblandade i ganska manga vindkraftsdrenden och en del
andra drenden nér det géller utnyttjande av biobrénsle, osv. Det har ju i alla fall
funnits en tendens i samhillet att om man da satsar pad nagonting som skapar en béttre
miljo pé sikt sa finns det en tendens att man negligerar de miljoproblem som den hir
satsningen i sig kan innebéra. Vindkraften &r ju t ex inte problemfti.

Samtidigt finns ocksé exempel pé det motsatta, t ex under den tidiga introduktionen av
vindkraft i Sverige (innan 2010), dar vindkraftens positiva miljo- och klimatpaverkan
ibland kunde f& begrinsat utrymme i provningen.'”” T vilket fall illustrerar detta de
svarigheter som kan vara kopplade till att tillstandspréva miljovanlig produktion som
miljofarlig verksamhet.

177 Se exempelvis Michanek och Séderholm (2006).
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Det bor ocksa noteras att det ofta finns andra styrmedel som till viss del internaliserar den
negativa miljopaverkan langs vardekedjan, t ex skatter och regleringar som bidrar till att
reducera utsldppen fran transporter. For ménga foretag finns dven ett visst méatt av sjalv-
reglering. I Northvolts fall 4r ju satsningen pa atervinningen av gamla batterier delvis ett
sdtt att minska den globala miljopaverkan av batteriproduktion; detta 4r inget som mark-
och miljodomstolen kraver i tillstindet utan snarare nigot som foretaget utifran vikten av
att uppratthalla ett varumérke som star for héllbarhet.

Magnus Froberg, advokat 4t Northvolt, menar att den svenska organiseringen av tillstands-
provningar kan forsvara mojligheterna att ta ett bredare (globalt) grepp pa miljéfragan.

Vi ér en de fa [ldnder] som har lagt en tillstindsprovning pa domstolar. For att en
domstol ska vdga in samhillsnyttan av ett projekt och sdga att den hér lokala paverkan
pa den hir fageln ar av sddan betydelse att den kan viga dver nyttan av projektet, da
maste man ha valdigt tydliga instruktioner i lagstiftningen. Det &r lattare att séga till
en tillstandsgivande myndighet att det ar viktigt att man beaktar de politiska mélen.”

En risk med dagens system ér, enligt Froberg, att domstolarna prioriterar lokala intressen,
och de kénner inget tydligt ansvar for att genomfora de miljopolitiska mélen. P4 sé sétt
riskerar systemet att bromsa upp snarare dn skynda p& miljdomstéllningen.

Avvigningen mellan lokal och global miljépaverkan komplicerar 4ven hur processerna bor
integrera allménhetens asikter och farhdgor. De som bor nira verksamheten vill sikerstilla
att miljopaverkan lokalt inte blir for omfattande, medan de som saknar direkt koppling till
den aktuella platsen kan vara mer bendgna att betona betydelsen av regionala, nationella
och globala fordelar, sdvél miljo som sysselséttning. Denna problematik beskrivs vél av
Anders Hedstrom, boende i Bergsbyn, dvs omréadet dir batterifabriken byggs.

Nér vi var pa den forsta informationen, sé fragade jag lite grand. Da kommer det en
kvinna och séger ”’ja du ar en san hir bakétstravare som inte vill nanting!” Och d& var
jag ju tvungen att siga né, det dr jag inte men jag vill ju veta, for du bor vil inte i
Bergsbyn?” ”Det har inte med saken att gora for det hér &r bra for hela Skellefted.”
”Ja men det ar bra for hela virlden om vi kan ha milj6événliga batterier och vi kan ha
ett kretslopp, men jag vill ju veta vad det innebér for mig som boende 500 meter
darifran. Om du bodde 500 meter ifran skulle du vilja veta.” ”Nej det skulle jag inte,
det har inte med saken att gora.” Och det ar en attityd som jag tycker mig stota pa och
det tror jag gor att en del Bergsbybor har valt att inte uttala sig.
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6 Kunskap

6.1 Myndigheternas kunskap och organisering

Kunskap om de verksamheter som ska provas, och deras miljopaverkan, hos de prévande
myndigheterna dr vésentlig for att sékerstélla en &ndamalsenlig miljoprovning. Intrycket
fran intervjuerna av de som varit med i provningarna av Facebooks serverhallar samt
Northvolts batterifabrik &r att myndigheternas kunskapsniva varit god, eller att de i varje
fall varit bra att pa att ta till sig ny kunskap.

Matz Engman, tidigare Luled Néringsliv AB, menar att de omfattande investeringar som
gjorts i serverhallar under det senaste decenniet har inneburit att myndigheterna idag
overlag har god kunskap for att kunna gora en &ndamalsenlig provning av nya hallar. En
del respondenter lyfter dock fram att kunskapen om serverhallar (teknologi, miljopéverkan,
etc.) hos de prévande myndigheterna behdver stirkas ytterligare i framtiden, inte minst
eftersom manga nya projekt planeras i landet. Karl Petersen, tidigare kommunalrad i Luled,
betonar att detta handlar bade om att undvika 6verdrivandet av de negativa effekterna av
serverhallar,'” men dven for att kunna skérpa kraven pa hallarna i framtiden.

Samtidigt papekar han att i fallet med Facebooketableringen i Luleé var det fa fragor dér
kunskapen var mycket bristfillig. Detta framhalls dven av Anna-Carin Ohlsson som
trycker pa att till skillnad fran stora processindustrier som har mycket emissioner, handhar
kemikalier, etc., var det i Facebookfallet ganska tydligt vad som var miljépaverkande i
verksamheten. Att prova dieselgeneratorer och tillhérande lagring av brinsle fanns det
ocksé tidigare erfarenhet av, bl a vid sjukhus, stalverk, etc. Ohlsson framhaller dven att
under processens gang tog Miljoprovningsdelegationen del av erfarenheter fran andra delar
av landet (t ex rorande krav for dieselgeneratorer).

Samtidigt var ju, sdsom papekats ovan, skalan pa reservkraften enormt mycket hogre i
fallet med Facebook. Anders Granberg papekar att inledningsvis fanns darfor en viss
osdkerhet kring vad detta skulle betyda i praktiken, t ex géllande buller, etc. Av denna
anledning fick man jobba med antagande simuleringar utifran olika teknikdata. Ovanan
hos myndigheterna att hantera denna typ av verksamhet var dérfor framforallt kopplad till
den omfattande storleken pa verksamheten (rérande t ex energianvéndning och transporter
av briénsle till hallarna). Detta framhalls 4ven av Anders Granberg, som ocksa papekar att
Luled kommun pa méanga sitt var en pionjar nér det giller datacenteretableringar, och
dérfor fick konfrontera manga osékerheter som sedan varit littare att hantera i samband
med senare etableringar (t ex Amazon i Visteras). Mats Sjoberg framhéller ocksa att med
de erfarenheter som de miljoprovande myndigheterna haft av serverhallar &r det idag inga
stora problem med att genomfora en provning av sadana:

Idag vet vi ju vad datorhallar &r, och det underléttar ju véldigt. Alltsd vad de ger for
forutsittningar, vilken miljopaverkan kan man forvénta sig och nir det géller
infrastruktur och paverkan pé samhéllet i 6vrigt. Vi har ju fatt ny kunskap, ungefar
som for 15 ar sedan sa visste vi inte s& mycket om vindkraft och sa har vi fatt 14ra oss
jattemycket om det och provningen har utvecklats. Sa jag tycker att idag ar det
mycket ldttare att hantera en provning med befintlig lagstiftning.

178 Ett exempel pa en farhdga som visade sig vara dverdriven var att utsldppen av dverskottsvirme skulle dka
temperaturen i omgivningen pa ett signifikant sétt.

71



MILIOLAGSTIFTNINGENS BETYDELSE FOR STORA KUNSKAPSINTENSIVA INVESTERINGAR

Ett konkret exempel pa ett sakomrade dar kunskapen kring datorhallars paverkan okat ror
vattenkvalitet. Anna-Karin Lidén ndmner exempelvis att inledningsvis forstod man inte
”den positiva pdverkan med vatten som renas och kommer ut renare &n det var nir det togs

9

m.

Facebookfallet var trots ganska enkelt utifrdn vilken kunskap som krévdes om hallarnas
miljopaverkan. Provningen av Northvolts batterifabrik har i denna mening varit mer
kravande, men dven hir ges en positiv bild av de prévande myndigheternas kunskap, och
vilja skaffa ny kunskap. Anna Gustafsson, Northvolt AB, framhaller att myndigheterna
varit lyhdrda och tagit till sig ny kunskap pa ett bra sétt. Magnus Froberg, advokat for
Northvolt i anslutning till provningen, &r av samma &sikt:

I det hér fallet var det inte bara foretaget som levde upp till alla krav utan det var ju
ocksé myndigheter och domstol som levde upp till de krav som man bor kunna stélla
pa dem. [...] Framgéngsfaktorn i Northvolt var att myndigheterna hade kompetens
och resurser for att sitta sig in i det hér.

Samtidigt framgar tydligt att varken Facebook- eller Northvolt-fallet 4r representativa nir
det giller frigan om myndigheters kunskap, och mojligheter i stort att ge forutséttningar
for en dndamalsenlig provning. Flera respondenter for ett generellt resonemang kring
denna fraga och pekar pa viktiga problem i dagens processer.

Joen Morales, tekniskt rad vid Mark- och miljodomstolen i Vénersborg, och aktiv i
provningen av Preems raffinaderi, menar att idag kan inte myndighetssidan pa nagot satt
matcha den kompetens som finns om produktionsprocessen hos det sokande foretaget.
Forekomsten av asymmetrisk information &r saledes stor.

Domstolen &r sammansatt av en juristdomare som inte kan nanting om raffinaderier
eller sdidan verksamhet men kan lagstiftningen, och sedan ett tekniskt rdd som heller
inte kan detta. Och det ar jag d&, och som jag sa i borjan, jag dr biolog och jag kan
titta pa konsekvenserna av och kan forsta konsekvensredogdrelserna av utslépp, t ex
paverkan pa marin miljo eller pdverkan pa ja vad det nu &r, arter och pa miljéfragor i
storsta allmédnhet och hélsa och sént. Det 4r liksom dér jag har min kompetens men
déremot s& kan jag inte sdga ”ja men, vid den hdr anldggningen dér hade ni kunnat
tillimpa den hér tekniken for den har dom borta i Kanada eller den har dom borta i
Huston, den tekniken den borde leda till att utsldppen kan bli mindre”, det har jag inte
en chans att sdga. Det kan inte jag séga.

Morales pekar pa att tidigare fanns en utvecklad kompetens hos Naturvardsverket om olika
branscher, och de kunde trycka pa kring fragor bésta tillgdngliga teknik, etc. ”D4 fanns det
en motpart som kunde utmana teknikvalen som sékandena gjort.” Idag tenderar Natur-
vardsverket att prioritera principiella fragestillningar, och lamnar mycket at lansstyrelserna
att hantera men dessa har inte heller tillrdckligt med resurser.

Magnus Froberg, advokat &t Northvolt, menar att myndigheternas samlade kompetensniva
lider av att vi i Sverige har delat upp provningen pé véldigt manga myndigheter, som ocksé
har ritt att 0verklaga beslut.

Nér man sprider ansvaret for att bevaka miljofragor, sprider man ocksa kompetensen.
Man spéder ut kompetensen. Genom att sprida ut ansvaret pa sa ménga parter sa
spader du ocksa ut kompetensen. Du kan inte ha duktigt folk pa varenda plats. Du
kommer da ha folk pa olika myndigheter som inte har speciellt mycket kompetens.
Men de har viéldigt stora mojligheter att agera. Och har man da inte styrning i de hér
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myndigheterna pa hur de ska agera, dvs att man forankrar besluten, blir det problem.
Jag upplever att man idag far synpunkter och 6verklaganden fran myndigheter som
inte &r myndighetsforankrade utan som kommer fran personen XX som sjilv har fatt
fatta beslut. Och det &r otroligt kontraproduktivt.

6.2 Kommunens roll som kunskapsformedlare

Vi har ovan beskrivit hur det ofta finns situationer dér foretags kunskap om verksamheten
vida overstiger motsvarande kunskap hos de prévande myndigheterna. Samtidigt finns ju
dven exempel dir de lokala myndigheterna dr centrala for att sprida kunskap till de foretag
som vill etablera sig i kommunen. Eftersom Facebook var ett amerikanskt bolag &r det
uppenbart att deras kunskap om den svenska lagstiftningens utformning, tillimpning, etc.,
var mycket begrinsad. Luled kommun hade darfor en central roll att spela i etableringen av
serverhallarna. Detta handlade inte minst om att kommunen var mén om att attrahera stora
industrietableringar, och arbeta for att underlétta dessa. Méanga viktiga beslut skulle ocksa
landa i kommunfullmiktige, t ex frigor rorande detaljplan, markforsiljning, etc. Aven i
fallet med Northvolt ser vi exempel pa hur Skellefted kommun aktivt jobbade for att snabbt
kunna hantera fragor som fanns hos féretaget, inte minst kring lokala fragor och den
fysiska planeringen.

En viktig uppgift for bdda kommunerna var att skynda pa processen. I ett tidigt skede av
Facebooks etablering uppvaktade darfor representanter for kommunen, Léansstyrelsen och
Landshévdingen. Dessa forvarnade om att en ansdkan rérande en stor etablering var pa
vég, och att det var centralt att ansdkan behandlades skyndsamt. Enligt Luleas tidigare
kommunalrad, Karl Petersen, blev utfallet 1 detta hinseende det onskvérda:

Miljoprovningsdelegationen [vid Lénsstyrelsen] tog snabbt itu med detta och det blev
ocksa ett tillstand i god tid. Inom tidsramen!

Detta bekréftas av Mats Sjoberg, handlédggare av detaljplaneprocessen:

Nar kommunen kom till oss och sa att nu maste ni hjdlpa oss att ro iland det har. D&
sa de sd hir: Vi levererar allt ni vill. Alla frégor ni har, allt ni vill, alla utredningar
bara det hir gar iland.” De ifrdgasatte ingenting utan sa att “’vi gor det ni séger att vi
ska gora”.

En arbetsform som tillimpades var stormdten dér de inblandade parterna traffades. Detta
var en specialldsning som inte nddvéndigtvis dr &ndamaélenslig i normala sammanhang,
men det ledde, enligt Anna-Karin Lidén, till en hogre tidseffektivitet.

Det gjorde sé att alla blev informerade snabbt och processen gick snabbare, kanske
kan det vara en bra idé vid prioriterade processer med stora etableringar.

Ett motsvarande tillvigagangssatt for att hantera tidspressen och behovet av att klargora ett
stort antal fragor anvéindes i Skellefted. Enar Nordvik, Skellefted kommun beréttar hur
kommunen plockade ut en litet team som fick svara pé allting, och som blev bolagets
ingang. Northvolt hade ocksa ett sidant team, vilket underlittade kommunikationen. Aven
i Skelleftea fanns ett ndra samarbete mellan olika myndigheter:

Vi jobbade ihop oss ganska ndra med Lansstyrelsen, och dom ville ju egentligen halla
lite avstand, for dom skulle som vara néstan en part i den hér tillstdndsprocessen, men
vi krokade dndé arm med dom for detaljplaneprocessen. Vi tog med oss Northvolt pa
dom mdtena och dom jobbade vildigt parallellt. Dom tog fram de grejer dom behdvde
for miljoprovningen, samtidigt som vi tog fram det vi behdvde for detaljplanen och
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Lansstyrelsen var liksom da med, och var facit hela tiden, att vi tog fram ratt saker da.
Det innebar ju att dom fick igenom det hir pa rekordtid som alla sa var omgjligt.

I kapitel 2 noterade vi att tidigare studier har betonat att de provande myndigheternas
forhandlingsstyrka gentemot foretagen under tillstdndsprocessen ofta dr hogre i samband
med nyetableringar jAmfort med en omprévning av existerande verksamhet. Detta &r ju
dven nagot som lyftes fram av Naturskyddsforeningen i samband med Preems prévning (se
avsnitt 5.2). Facebook- och Northvoltetableringarna illustrerar samtidigt att detta ar en
sanning med viss modifikation, inte minst da det géller SKI jamfort med t ex etableringar
av nya gruvor eller biodrivmedelsproduktion dér tillgangen till rdvaran &r en avgdrande
lokaliseringsfaktor. Visserligen bekréftar detta fall att den exakta lokaliseringen ar viktig
dven hér — 1 Facebooks och Northvolts fall t ex tillgang till gron el — men samtidigt finns
en tydlig konkurrens fran en rad andra lokaliseringar, savil i Sverige som utomlands. Detta
sitter press pa kommunen (och indirekt de provande myndigheterna) att skynda pa hela
processen, och sé langt som mojligt arbeta for att undvika (onddiga) 6verklaganden.

Det ér inte l4tt att gora en bedomning av konsekvenserna av en saddan forhandlingssituation
som med all sannolikhet blir allt vanligare i en globaliserad ekonomi. All miljéprévning av
industriell verksamhet, oavsett inriktning, innebdr en avvigning mellan att & ena sidan
erbjuda foretaget ett tillstdnd (och dédrmed réttssakerhet) som mojliggor verksamhet Gver
en Overskddlig framtid, och & andra sidan succesivt driva pd anpassningen mot lagre miljo-
paverkan (t ex genom omprovningar, provoperioder, etc.). I en situation dar kommunen &r
ivrig att attrahera nyetableringar och darfor driver pa processen samt assisterar det
tillstdndspliktiga foretaget pé olika sétt, finns en risk att sdvil kommunens som foretaget
betraktar provningen som ett hinder som ska dverkommas en gang for alla ("one-shot
game’), och inte som borjan pa kontinuerlig process dér kraven succesivt kan skérpas.

Utover att driva pd processen tidsméssigt arbetade Luleda kommun och Skellefted kommun
dessutom mycket proaktivt med att bistd de tva foretagen i de fragor som aktualiserades i
tillstindsprocesserna. I Facebookfallet arbetade en arbetsgrupp vid Luled Naringsliv AB
med projektet, och forsdg Miljoprovningsdelegationen med material som var viktigt for
provningen. Lena Segerlund, som jobbade vid Lulea Naringsliv vid tiden for etableringen,
beskriver denna grupps roll som en méklares.

P4 nédgot sitt var vi Facebooks motpart hér pa plats i Luled, och vi i vér tur samlade
kommun, elbolag, och andra intressenter for att kunna svara upp pa deras forfrag-
ningar. [...] Att & ena sidan forsoka forstad Facebooks behov och & andra sidan forsdka
fa Facebook att forsta vilka krav som stélls i Sverige vid en sddan hir etablering. [...]
Det som vi blev mest inblandade i var processfragor snarare &n sakfragor.

Matz Engman péapekar ocksa att eftersom filtret mellan Facebook och kommunens
tjidnstemén och politiker utgjordes av en arbetsgrupp pa Luled Naringsliv AB, kunde dven
sekretessen uppratthallas. Denna sekretess var viktig for det borsnoterade foretaget fram
till att allt var klart. Samtidigt, pdpekar Mats Sjoberg, var sekretessen inte litt att hantera i
handldggningen av planprocessen; ”Det var en massa information som vi inte hade s vi
fick treva lite grann.” Dessutom kom handlédggningen av planprocessen in i ett sent skede,
och pressen att sy ihop en plan och ett tillstand pa rekordtid uppstod. ”Det borde man ju ha
kunnat borja med for lingesedan nir man borjade ragga den hér etableringen,” menar
Sjoberg. Han uttrycker ocksa att myndigheterna hade ett tydligt informationsunderldge
gentemot foretaget, och dven om arbetsgruppen vid Luled Naringsliv gjorde ett bra jobb,
“hade det varit lattast for oss ifall vi hade kunnat ha en direkt dialog med bolaget.”
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Mycket arbete skedde redan innan foretagets ansdkan lamnades in. Ett exempel ar att
Lulea kommun tillsammans med milj6é- och vattenbyran forberedde en 16sning pa
vattenavrinningsproblemet. Losningen handlade om att dammar skulle sékerstélla att
regnvatten och snosméltning fran taken kunde sippra ut sakta.!” Samverkan skedde ocksa
tillsammans med Naturskyddsforeningen och Luleés ornitologer for att resonera kring
placeringen av hus for att inte paverka det narliggande Natura 2000-omradet for mycket.

P& motsvarande sitt framgar hur Skellefted kommun ocksa tog pa sig en méklarroll. I detta
fall var motparten ett svenskt bolag, men det fanns dnda ett behov av att bidra med t ex
lokalkdnnedom. Enar Nordvik, Skellefted kommun, beskriver hur interaktionen med
foretaget kunde upplevas.

Det var ju vildigt speciellt att arbeta med Northvolt, eftersom dom var ju otroligt
kunniga och pélésta och hogutbildade samtidigt som dom ju var fantastiskt oerfarna,
dom hade ju aldrig gjort nat sant hir forut. S& vi fick ju sétta ihop ett team som kunde
svara pa studs pa allting, for dom kunde bli oroliga av allt mgjligt. Dom fick plotsligt
hora att det hir var renbetesland och da fick dom ju panik och “nej, nej det kommer
stoppa allting,” och da fick jag ringa upp och forklara “nej, nej, du vet, alltsa, allting
norr om Sundsvall i princip 4r ju renbetesland, det hir kan vi hantera och vi tog dit
samebyn. det var ju lite speciellt just detta att dom var bade duktiga, eller vildigt
duktiga faktiskt, och oerfarna samtidigt pa nat sitt. [...] Och dom gjorde egentligen
vad som helst, liksom vi ocksa gjorde da, for att halla tidsplanen.

Karl Petersen, tidigare kommunalrad i Luled kommun, uppmanar dven andra kommuner att
jobba proaktivt med de tillstdndspliktiga foretagen och de provande myndigheterna:

Jag tycker att kommuner i etableringsfragor ska jobba proaktivt och vara steget fore.
Det som ofta hdnder i planfragor ar att foretaget kommer in med en ansékan och s4 ér
den inte komplett. D& géar den tillbaka for komplettering och sedan héaller det pa sa. |
stéllet ska det vara fardiga grejer, och man ska kunna ha kompletterande svar med
viandande post. Kommuner ska inte vara rddda for att besdka en miljoprovande enhet
och forklara att nu dr denna ansdkan pa gang. Vad kan vi gora tillsammans for att
underlétta processen? De som provar tycker om nér det ar vl forberett.

Matz Engman, tidigare Luled Néringsliv AB, uttrycker sig pa ett liknande sétt, och
framhaéller att kommuner bor stddja inforandet av ”parallella processer nar det handlar om
stora tunga investeringar och inte behandla alla foretag lika.” Anna-Carin Ohlsson, vid
tillfallet ledamot i Miljoprovningsdelegationen, delar bilden att miljoprovningen av
Facebookhallarna gick smidigt, ”och vi fick svar pé de fragor som hade da.”
Kommunikationen med foretaget och kommunens foretrddare fungerade pa sa sétt bra.

Kommunen kan i rollen som kunskapsformedlare dven spela en viktig roll for att reducera
osdkerheterna i planprocessen, inte minst i fallet med utlindska investeringar dir
kunskapen om den svenska planprocessen ér begransad. Engman papekar exempelvis att
foretag frén USA ofta inte forstar den svenska praxisen dér detaljplanen kommer forst och
kan vara en ganska utdragen processen, medan bygglovet kommer senare men normalt
beviljas in 3-5 veckor.

179 Enligt Anders Granberg framkom det frin myndighetshll ett forslag om grona tak, men detta var inte ett
realistiskt alternativ eftersom “man vill ha en totalt steril miljo i ett datorcenter, alltsd man vill inte ha
véxtlighet for det dr liksom hur déligt som helst.”
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I USA ér det tvartom, dér kan detaljplanen ta ndgra veckor medan bygglovet kan ta
flera &r. Det hade man inte riktigt klart for sig sa det fick vi dversitta. Vi till och med
oversatte hela detaljplans- och bygglovsprocesserna till engelska.

Lena Segerlund, tidigare Luleéd Néringsliv AB, pépekar att som en konsekvens av denna
skillnad i planeringspraxis blev foretaget férvanat 6ver hur mycket detaljer som krévs
redan i ett tidigt skede av planprocessen. Att forklara det svenska forfarandet var, enligt
Segerlund, ”en pedagogisk utmaning”.

I intervjuerna efterlyses darfor ocksa ett helhetsgrepp fran nationella myndigheter kring
hur den svenska tillstdndsprovningen presenteras och forklaras for utlindska investerare.
Anders Granberg framhaéller att det svenska systemet inte alltid &r 1étt att forsta:

Om man ténker att man ska jobba med utlindska direktinvesteringar i Sverige, da
borde man ocksa pedagogiskt kunna forklara tillstdndsprocesserna pé ett annat sitt 4n
vad man gor idag. Man maste forstd att den som kommer hit och ska sétta upp sin
verksamhet har sannolikt ringa eller ingen kunskap om det svenska myndighets-
utdvandet.
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7 Overgripande slutsatser och lirdomar

Denna rapport har undersokt de forutséttningar som bedéms behdva vara uppfyllda for att
miljoprovningen av SKI-relaterad verksamhet ska vara effektiv och &ndamalsenlig, dvs
mojliggdra for ambitiésa miljovillkor 1 kombination med bibehéllen konkurrenskraft, samt
med dessa forutsattningar som utgangspunkt, genomfort en empirisk undersokning av
miljoprovningen av tre olika SKI: etableringarna av Facebooks serverhallar i Luled och
Northvolts batterifabrik i Skellefted samt utbyggnaden vid Preems oljeraffinaderi i Lysekil.

Tre forutsittningar for en effektiv miljoprovning identifieras. Den forsta handlar om
flexibilitet gillande det handlingsutrymme som industrin har for att vilja vilka konkreta
atgdrder, inklusive lokaliseringsval, som ska vidtas for att reducera negativ miljopaverkan,
samt gillande hur snabbt industrin maste uppfylla de villkor som faststéllts. Begransnings-
véarden for utsldpp, en effektiv planprocess och utstrackta provoperioder &r tre viktiga
medel for att 4stadkomma sddan flexibilitet. Den andra forutsittningen ar forutsdgbarhet
och transparens kring miljoprovningens tidsatgang, genomforande och de slutgiltiga
villkorens innehéll. Detta kan dstadkommas genom kortare handlaggningstider samt — inte
minst — tydliga och transparenta instruktioner och riktlinjer for hur lagen ska tolkas,
ansodkan utformas, etc. Den tredje forutséttningen utgors av kunskap hos myndigheter om
olika mojliga &tgirder och dess ekonomiska konsekvenser, samt kunskapsoverforing
mellan olika aktorer. Detta mojliggér jaimbordiga men samtidigt tuffa forhandlingar mellan
industrin och de tillstdndsprévande myndigheterna.

I analysen lyfter vi fram ett antal specifika fragor som aktualiserades i miljoprévningen av
ovan nidmnda SKI, och som ocksa kan komma att bli viktiga i prévningen av relaterade
verksamheter i framtiden (t ex energihushéllning, lokalisering, buller, utslépp i luft och
vatten, kemikaliehantering, etc.). I detta avslutande kapitel vill vi ocksa peka pé ett antal
generella lairdomar for framtida provningar av SKI. Av speciellt intresse ér vilka
utmaningar som behdver adresseras i framtida provningar dér ekonomisk tillvaxt (t ex i
form av nyetableringar) ska samsas med miljoperspektivet. Fyra lardomar listas nedan:

o Planering for lokalisering. Genom att noggrant overviga lokaliseringen av SKI
kan (kostsamma) krav pé atgdrder samt utdragna konflikter och 6verklaganden
undvikas. Eftersom tillstdndsbeddmningen utgar ifran lokaliseringsregeln i
miljobalken dr det enklast” att {4 tillstind dar miljokonsekvenserna av
verksamheten r fa eftersom platsen da kan anses vara lamplig. Véra fallstudier
(Facebook och Northvolt) illustrerar hur lokaliseringen ofta har en avgérande
betydelse for vilken miljopaverkan verksamheterna far, och darmed for vilka krav
som stélls. Lokalisering i anslutning till skyddade omraden, t ex Natura 2000-
omraden, kan innebéra ytterligare prévning med nya och utdkade krav pa
forsiktighetsatgérder. P4 motsvarande sétt kan noggrannhet i valet av plats undvika
att exempelvis regler om artskydd aktualiseras i provningen. For att underlétta
lokaliseringsprocessen spelar kommunernas fysiska planering en central roll, dels
for att samordna den lokala planeringen med riksintressen i enlighet med
hushéllningsbestimmelserna i miljobalken, dels for att vigleda efterfoljande
provning (t ex genom géllande detaljplan), och dels for att undvika oonskade
kumulativa effekter (genom strategisk oversiktsplanering. Kommuner som vill
attrahera nya investeringar behdver ocksa ta direkt hansyn till vilka specifika
forutséttningar som behdvs for den aktuella verksamheten, och planera darefter.
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De mest centrala planeringsinstrumenten finns tillgdngliga idag; kommunenarnas
utmaningar handlar framst om att agera snabbt och tillsétta resurser sa att en
dndamélsenlig detaljplan kan faststillas sa fort som dr mojligt. Aven den enskilde
verksamhetsutdvaren bor ldgga stor vikt vid att undersoka forutséttningarna for
lokalisering pa olika platser.

Riktlinjer for miljoprévningen av specifika nya verksamheter. Miljolagstiftningen i
Sverige &r allmént hallen. Hansynskraven i miljobalken (t ex rorande energihus-
hallning) tillhandahéaller endast vaga riktlinjer for hur avvigningar mellan olika
intressen bor goras i enskilda fall. Detta ar enkelt uttryckt balkens styrka men &ven
dess svaghet. A ena sidan ir lagen flexibel, och erbjuder goda forutsittningar for
att identifiera skriddarsydda miljéldsningar for en specifik verksamhet. A andra
sidan ger de vaga formuleringarna ofta upphov till stora osédkerheter géllande
innehéllet i miljoprévningen och ddrmed vilka krav som kommer att stéllas. For
manga SKI dr samtidigt forutségbarhet viktigare dn flexibilitet. Forutsdgbarheten
skulle dock kunna forbéttras (och osdkerheten reduceras) genom antagandet av
tydliga riktlinjer for provningen av nya typer av verksamheter, bade med avseende
pa vilken typ av krav som kan komma att stillas pa verksamheten givet dess
karakteristika, inklusive olika typer av tillstdnd, och nér det géller sjdlva
handldggningen av drenden. Detta dr speciellt viktigt for nya verksamheter dar
tidigare erfarenheter av miljoprovning ir begrinsade. Aven om sadana riktlinjer
inte behover vara juridiskt bindande tenderar de att utvecklas till en praxis som gor
det lattare for industrin att forutséga framtida utfall. I fallen med serverhallar och
batterifabriker &r energihushallning och utnyttjande av 6verskottsvirme en fraga
dér provningens innehéll och krav skulle behova tydliggoras.

Forutsdttningar for en kontinuerlig miljéanpassning av verksamheter. For svenska
kommuner &r etableringen av SKI en viktig tillvaxtfraga. Det finns dérfor starka
incitament att skynda pé processerna, bistd med information och kunskap, samt
arbeta med Oversikts- och detaljplaneringen. Samtidigt har vi i rapporten ocksa
pekat pa att miljoprévning av all industriell verksamhet innebar en balans mellan
att erbjuda verksamhetsutovaren en sdkerhet i form av ett tillstdnd vid en given
tidpunkt samt att & andra sidan kontinuerligt driva pa miljdanpassningen i och
kring den aktuella anldggningen. P4 denna punkt finner vi intressanta skillnader
mellan de studerade fallen. I Northvolt-fallet har mark- och miljodomstolen 6ppnat
upp for en mer langsiktig miljdanpassningsprocess i och med beslutet om en ldng
provoperiod. I Facebookfallet tenderade provningen dock ha haft en viss bias mot
sdkerhet, dvs huvudsyftet var att sd snabbt som mojligt faststélla de slutliga
villkoren i tillstdndet. Samtidigt kan detta ha inneburit en férlorad méjlighet for
myndigheterna att succesivt driva pa miljoarbetet i foretaget utan att kraven blir
orimliga pa kort sikt. Det finns dtminstone tva sitt att hitta en rimlig balans mellan
dessa tva ambitioner. Ett sddant &r att i hogre grad utnyttja provoperioder, t ex i
fallet med energihushéllning och anvéndningen av anldggningars dverskottsvarme.
En annan viktig atgird ar att stdrka myndigheternas kompetens rérande de
branscher och teknologier dér framtida SKI sannolikt kommer att vara vanliga.

Komplexiteten i miljoprévningens tidsdatgang. Kritiken mot dagens provningar
betonar ofta forekomsten av utdragna processer och langa handlaggningstider. |
vissa fall &4r det motiverat att reducera ledtiderna, exempelvis genom att tillfora
mer resurser till de provande myndigheterna. Kortare tillstindsprocesser behover
dock inte bara vara av godo. For att det ska finnas en acceptans for den planerade
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verksamheten &r det viktigt att aktivt deltagande och aterkoppling, pa exempelvis
miljokonsekvensbeskrivningar, far tillrackligt utrymme i tillstdndsprocessen. Det
finns heller inga enkla medel for att korta tillstindsprocesserna, exempelvis via en
”oraddfil” for grona projekt, andringstillstdnd eller liknande. Sadana grepp riskerar
snarare att skapa nya osékerheter kring vilka verksamheter som é&r beréttigade till
undantag, ndgot som i sin tur kan leda till fler 6verprovningar. Att oreflekterat
skynda pé tillstdndsprocesserna kan med andra ord 6ka oforutsidgbarheten pa andra
sitt, och till och med sla tillbaka i form av fler myndighetsbeslut och
overklaganden.

Denna rapport visar dven pa behovet av fordjupade studier av miljoprovningen av SKI.
Fortsatta studier, som inkluderar &ven andra typer av SKI-relaterade verksamheter, ar
nddvindiga. Dels for att fa en mer generell forstaelse for miljoprovningens betydelse i
SKI-sammanhang. Dels for att sétta fokus pa hur begriansad miljopaverkan kan gé hand i
hand med ekonomisk tillvixt. Fortsatta studier ger ocksa en mojlighet att béttre forsta
lardomarna i réttssystemet dver tid och potentialen for forbéttringar i relation till nya typer
av verksambheter.

Vara fallstudier har dven belyst hur en kommun kan arbeta proaktivt i tillstindsprévningen
1 syfte att framja SKI. I detta ingdr att tillsétta tillrdckligt med resurser (personal) for att
genomfora en effektiv och legitim detaljplanering, men ocksé att bidra med kunskaps-
overforing mellan olika aktdrer under processens ging. Aven hir finns dock ett behov av
att studera hur andra kommuner angripit liknande utmaningar. Ny industriell verksamhet —
t ex batteriproduktion for elbilar och brytning av innovationskritiska metaller — kommer
med stor sannolikhet att vara centrala i overgéngen till en koldioxidfri ekonomi, och de
skapar ocksé forutsittningar for ekonomisk tillvixt sdvil nationellt som regionalt. Sddana
verksamheter kan dock ocks& medféra negativ miljdpaverkan. Okad kunskap om hur
denna avvigning ska hanteras i provningen kréver att erfarenheter fran flera regioner och
branscher kan nyttjas och sedan syntetiseras.

De offentliga aktdrer som aktualiserats i denna undersokning &r i huvudsak de kommuner,
myndigheter och forvaltningsmyndigheter som varit involverade i planeringen for och
miljoprovningen av de studerade verksamheterna. Mot bakgrund av de slutsatser som
presenteras ovan kan vi konstatera att dessa offentliga aktorer spelar en avgérande roll for
uppfyllandet av det ramvillkor for SKI som miljoprovningen innebar. En mycket viktig
faktor i de offentliga aktdrernas roll handlar om kunskap. Kommuner och myndigheter
maste ha insikter i bade forutsittningar for och (miljo)konsekvenser av SKl-relaterad
verksamhet. Detta géller for sdvéil kommunens fysiska planering som provningsmyndig-
heternas kapacitet att hantera den information som framkommer i miljékonsekvensbeskriv-
ningen och vid huvudférhandlingen. En viktig forutséttning for kunskapsutveckling och
didrmed en miljoprovning som kan bidra till en kontinuerlig milj6forbattring (inte bara for
en enskild verksambhet utan i relation till milj6farlig verksamhet i allménhet) &r i sin tur
samverkan mellan foretag och myndigheter. Detta géller inte minst tillsynsmyndigheterna
som ofta alaggs att, tillsammans med verksamhetsutdvaren, utreda forutséttningar for
exempelvis inférandet av ny teknik, samt for att faststilla slutliga villkor for verksamheten.
En fortsatt utveckling mot alltmer heterogena, fragmenterade och globaliserade kunskaps-
intensiva verksamheter kommer sannolikt att medfora nya och ytterligare krav pé savél
kunskap hos de offentliga aktérerna som samverkan mellan dessa och de tillstandspliktiga
verksamhetsutdvarna.
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Slutligen, en annan central fraga for framtida empiriska studier handlar om den geografiska
avgransningen av miljoprévningen. Miljoprévningen har traditionellt haft stort fokus pa
lokal miljopéverkan. Idag finns det dock ett behov av ett vidare systemperspektiv som
fokuserar pa indirekt miljopaverkan i form av exempelvis jimforelser med lokalisering i
andra ldnder och produkternas globala miljonytta. Fortsatta studier skulle t ex kunna ge
svar pa hur en vidgad miljoprovning skulle kunna utformas pa ett &ndamalsenligt sitt och
vilka nya utmaningar som da skulle kunna uppsta.
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Bilaga A: intervjufragor for Facebook och Northvolt

Overgripande frigor:

Vilka fragor fick mest utrymme i tillstindsprovningen av verksamheten?
Exempelvis: vilken typ av miljopaverkan stod i forgrunden?; vilka hénsynsregler i
miljobalken var framtrddande i provningen?

Hur gick resonemanget kring valet av plats?; vilka alternativ — om nagra —
diskuterades?

Pé vilka omraden — om négra — fanns motsatta uppfattningar, inte minst mellan det
tillstdndssokande foretaget och myndigheterna, t ex om hur tillstdndsprocessen
borde utformas och vilka frdgor som var viktiga att préva?

Pa vilka omraden fungerar — enligt er — dagens tillstindsprévning av er verksamhet
andamalsenligt? Ge girna exempel och resonera kring saker som fungerat bra.

Pa vilka omraden fungerar — enligt er — dagens tillstaindsprévning av er verksamhet
mindre &ndamalsenligt? Ge gérna exempel och resonera kring saker som fungerat
mindre bra.

Specifika fragor (med utgdngspunkt i det analytiska ramverket):

Har villkor kopplade till kravet pé bésta mojliga teknik utformats som gransvéirden
eller teknikkrav (t.ex. for utslapp, energianvandning)? Ge gérna exempel pa sadana
villkor i prévningen av er verksamhet! Hur gick diskussionen, varfor blev det som
det blev?

I vilken utstrackning utnyttjades provoperioder/tidsfrister i tillstandsprocessen
(t.ex. for att ndrmare utreda olika 16sningar, etc.)? Om ja, vad géllde dessa och hur
motiverades de? Om nej, var detta nagot som diskuterades, i sa fall for vad och
varfor anvindes det inte i slutindan?

Er verksambhet &r ju en relativt ny kategori av miljopéverkande verksamhet, finns
det fragor som ror denna verksamhet ddr miljobalkens regler har varit svara att
tillimpa i det enskilda fallet? Ett exempel kan vara kravet pa energihushallning.
Utveckla girna!

Finns det fragor kopplade till miljoprovningen som tenderar att bidra till att dra ut
pa tillstandsprocessen? Vilka fragor, omsténdigheter etc., ar dessa, och varfor
bidrar de till att dra ut pa tiden?

Finns det andra faktorer, utéver de som redan tagits upp, som tenderat att 6ka
osdkerheten i provningen géllande dess innehéll och/eller tidsatgang?

Ar kunskapen om datorhallar (om teknologi, paverkan, etc.) hos de provande
myndigheterna tillrdcklig for att kunna sikerstdlla en &ndamalsenlig provning av
verksamheten? Om ja, vilken kunskap och hur sikerstiller myndigheterna att de
besitter denna? Om nej, vilken kunskap &r viktig men saknas idag?

Vilka andra personer tycker du att det &r viktigt att vi ocksa pratar med?
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Bilaga B: intervjufragor for Preem Lysekil

Overgripande frigor:

Vilka fragor fick mest utrymme i tillstdindsprévningen av befintlig och
utokad (ROCC- projektet) verksamhet? Exempelvis: vilken typ av
miljopéverkan stod i forgrunden?; vilka hinsynsregler i miljobalken var
framtrddande i prévningen?

Diskuterades lokaliseringen av verksamheten éverhuvudtaget (med tanke pa
att det ror en utbyggnad av befintlig verksamhet)?

Pé vilka omradden — om négra — fanns motsatta uppfattningar, inte minst mellan
det tillstandssokande foretaget och myndigheterna, t.ex. om hur processen borde
utformas och vilka fragor som var viktiga att prova (och vilka som inte var det)?

Pé vilka omraden fungerar — enligt er — dagens miljoprovning av sadan
verksamhet som ni bedriver &ndamalsenligt? Ge exempel och resonera kring
saker som fungerat bra.

Pé vilka omraden fungerar — enligt er — dagens miljoprovning av sddan
verksamhet som ni bedriver mindre iandamalsenligt? Ge exempel och resonera
kring saker som fungerat mindre bra.

Specifika fragor (med utgdngspunkt i det analytiska ramverket):

Har villkor kopplade till kravet pa basta mojliga teknik utformats som
gransvérden eller teknikkrav (t.ex. for utslépp, energianvindning)? Ge gérna
exempel pa sddana villkor i provningen av verksamheten! Hur gick
diskussionen, varfor blev det som det blev?

I vilken utstrackning utnyttjades provoperioder/tidsfrister i tillstandsprocessen
(t.ex. for att ndrmare utreda olika 16sningar, etc.)? Om ja, vad géllde dessa och
hur motiverades de? Om nej, var detta nagot som diskuterades, i sa fall for vad
och varfor anvindes det inte i slutindan?

ROCC-projektet innebér ju en helt ny verksamhet, finns det fragor som
ror denna verksamhet dir miljobalkens regler har varit svara att tilldimpa 1
det enskilda fallet? Utveckla gédrna!

Finns det fragor kopplade till miljoprévningen som tenderar att bidra till att dra ut
pa tillstandsprocessen? Vilka fragor, omstiandigheter etc., dr dessa, och varfor
bidrar de till att dra ut pa tiden?

Finns det andra faktorer, utdver de som redan tagits upp, som tenderat att 6ka
osidkerheten i provningen géllande dess innehéll och/eller tidsatgang?

Ar kunskapen om raffinaderier i allminhet och gillande ROCC projektet i
synnerhet (teknologi, paverkan, etc.) hos de prévande myndigheterna
tillrdcklig for att kunna sédkerstélla en &ndamélsenlig provning av
verksamheten? Om ja, vilken kunskap och hur sikerstéller myndigheterna
att de besitter denna? Om nej, vilken kunskap ar viktig men saknas idag?

Hur ser ni pé att regeringen ska prova verksamhetens tillatlighet?
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