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Abstract

The Swedish permitting starting point in terms of
time is to issue permits for an indefinite period, re-
sulting in thousands of essentially eternal permits.
Many of these permits were written decades ago,
based on old and outdated technological and en-
vironmental conditions. As the aftermath of these
permits is starting to unravel, the question of fixed-
term permits in Sweden is receiving increased
scrutiny. On the contrary, U.S. environmental
permits are traditionally required to be issued for
a relatively short term and then reviewed periodi-
cally, providing an opportunity to revisit the asso-
ciated conditions. This article explores arguments
relating to fixed-term permits in Sweden in light of
the radically different permitting tradition across
the Atlantic.

The author’s analysis confirms that the ad-
vantages of fixed-term permits, as expressed in
the Swedish preparatory works and by advocates,
can be successfully realised if permits are always
issued for a fixed term. In practice, however, the
U.S. system has resulted in delays in renewing per-
mits, sometimes contrary to the overarching aim of
fixed-term permits — to reflect contemporary envi-
ronmental and technological conditions. With due
regard for these challenges, the author argues that
Sweden should make greater use of fixed-term per-
mits. In addition, the author sheds light on various

ways to attain this objective.

1. Inledning

“Enligt forarbetena till MB framgar bl.a. att
den tekniska utvecklingen och 6kade kun-

skaper leder till att samhallets miljokrav

andras och skdrps. Darfor kan det redan
av det skalet starkt ifrdgasattas om det ar
riktigt att alltid efter provningen meddela

eviga tillstand utan tidsbegransning.”?

Tillstand har ldnge anvants for att reglera olika
miljostorningar.? En stor andel tillstand dr med-
delade enligt dldre miljolagstiftning.® Enligt 5 §
lag (1998:811) om inférande av MB anses dessa
tillstdind ha meddelats med stéd av MB. Som ci-
tatet ovan antyder ar utgangspunkten enligt MB
16:2 att ett tillstdnd galler tillsvidare, savida det
inte har tidsbegransats. Det finns séledes flerta-
let mycket gamla tillstdnd som fortfarande gal-
ler. Dessa tillstdnd har naturligtvis baserats pa
just dldre miljomal och 6vervaganden. Forutom
att miljokraven dndras i takt med tiden férandras
likafullt den faktiska naturen och klimatet, maj-
ligen i samma eller till och med snabbare takt.
Problemen som sammantagna uppstar i relation
till eviga tillstand ar manga och vacker starka
betankligheter i forhallande till den féranderliga
miljon, men ocksa miljordtten — inte minst pa
grund av Sveriges EU-rdttsliga ataganden.

Det finns en handfull miljorattsliga instru-
ment som kan anvandas for att komma till ratta

med problem som kan uppsta i forhallande till

* David Bornudd ér juriststudent vid Uppsala univer-
sitet.

1 MD mal nr M 3050-08 (2009-07-21).

2 Darp6, Rapport 5242, 2003, s. 11. Idag regleras till-
stdndsplikt framst genom miljoprévningsférordningen
(2013:251) (MPF), se dven MB 9:6 och 11:9.

3 Darp6, NMT 2014:2, s. 102 och Ebbesson, Miljorétt,
2015, s. 56.
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dessa tillstdnd, sa som omprovning och aterkal-
lelse av tillstand. Ytterligare ett sddant instru-
ment dr mojligheten for prévningsmyndigheten
att tidsbegransa tillstand enligt MB 16:2. Vid
tillstdndstidens utgang behover verksamhets-
utovaren da ansoka om fornyat tillstand, varvid
verksamheten kommer att prévas mot moderna
miljokrav. Syftet med denna artikel ar att med
ett komparativt perspektiv identifiera och belysa
argument for och emot anvandandet av tidsbe-
gransade tillstdnd. Fragan om tidsbegransade
tillstdnd har pa senare tid varit foremal for dis-
kussion och tonlaget i Sverige ar hogt, nagot som
gor amnet dagsaktuellt som analysobjekt.*

For att uppna syftet ska den svenska regle-
ringen for tidsbegransningar och vissa av dess
for- och nackdelar stallas i relation till USA:s till-
standsreglering i motsvarande delar.’ Diskussio-
nen om problem relaterade till dldre tillstand gor
sig inte till erforderligt forstddd utan att ocksa
beréra MB:s regler om aterkallelse och omprov-
ning av tillstand. Det dr darfor dven behovligt att

kort redogora for dessa institut.

2. Gillande ritt i Sverige

2.1 Omprovning och dterkallelse av befintliga
tillstand

Nar ett tillstand meddelas vinner det rattskraft,
vilket i princip hindrar myndigheter och enskil-
da fran att stélla ytterligare krav pa tillstands-
havaren.® Tillstandets rattskraft begransas emel-
lertid genom bestdmmelserna i MB 24 kap. om
aterkallelse och omprévning. Tillstand och till-
standsvillkor till vattenverksamhet eller miljo-
farlig verksamhet kan omprovas under de i MB
24:5 angivna forutsattningarna, exempelvis om

forhallandena i omgivningen har dndrats va-

4 Naturvardsverket (NV), Fordjupad utvirdering av
miljomalen, 2019, s. 24. Se avsnitt 2.2.1.

> Huvudprincipen framgar av flertalet lagrum, se av-
snitt 3.

¢ MB 24:1 och MB 26:9 st. 3. Se dock MB 32:12.

sentligt. Omprovning far dock inte avse sjalva
tillstdndet i sin helhet utan endast bestammelser
om verksamhetens omfattning.” Daremot kan
nya villkor meddelas och befintliga sadana and-
ras eller upphavas. Ett forsok att — med hjélp av
omprovningsinstitutet — komma till ratta med
aldre tillstand &r den nationella planen fér om-
provning av vissa vattenverksamheter.® Enligt
forslaget ska de tillstdindshavare som berors sjal-
va ansoka om omprovning i syfte att modernise-
ra sina tillstand.? Vidare far tillstand under vissa
forutsattningar aterkallas enligt MB 24:3, exem-
pelvis om det kravs for att uppfylla Sveriges
EU-rattsliga forpliktelser. Det bor har noteras
att det i EU:s lagstiftning uppstalls krav pa for-
nyad provning och uppdatering av tillstand.!° I
Kommissionen mot Sverige'! falldes Sverige i EU-
domstolen for att miljokrav inte uppdateras i
tid enligt ddvarande IPPC-direktivet.!? Sverige

fick darefter betala vite fOor att tidskraven i den

7 Prop. 1997/98:45 I s. 503.

8 Havs- och vattenmyndigheten, Energimyndigheten,
Svenska Kraftnat, Forslag till nationell plan fér omprov-
ning av vattenkraft, 2019 (HaV m.fl., forslag till natio-
nell plan). Se SFS 2018:2102 och MB 11:27-28 och prop.
2017/18:243.

9 Se MOD mal nr M 747-19 (2019-11-13).

10 Se art. 21 i Europaparlamentets och Radets Direk-
tiv 2010/75/EU av den 24 november 2010 om industri-
utslapp (samordnade atgarder for att forebygga och
begransa fororeningar) OJ L 334/17 (industriutslapps-
direktivet). Se dven art. 6.3 i 1992 ars Helsingforskon-
vention som staller krav pa ett sarskilt forhandstillstand
for utslipp av vissa skadliga amnen i Ostersjon, vilket
”periodiskt kan foérnyas [...]”. Det kan dven noteras att
EU-réttsliga krav pa tidsbegransning tidigare stilldes i
art. 11 av Radets direktiv 80/68/EEG av den 17 december
1979 om skydd for grundvatten mot fororening genom
vissa farliga amnen OJ L 20/43 och art. 3.4 av Radets
direktiv 76/464/EEG av den 4 maj 1976 om fororening
genom utsldpp av vissa farliga &mnen i gemenskapens
vattenmiljo OJ L 129.

Mal C-607/10 Kommissionen mot Sverige,
ECLI:EU:C:2012:192.

12 Europaparlamentets och radets direktiv 2008/1/EG av
den 15 januari 2008 om samordnade atgarder for att fore-
bygga och begransa fororeningar OJ L 24/8.
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foregdende domen inte efterlevdes.!® Vidare &r
ramvattendirektivet'* och havsmiljodirektivet!®
centrala i diskussionen om EU-réttsliga krav pa
fornyade provningar. Direktiven baseras pa en
adaptiv forvaltning av naturresurser utifran pe-
riodiskt dterkommande forvaltningsplaner och
atgardsprogram.

Det ar Naturvardsverket, Havs- och vatten-
myndigheten, Kammarkollegiet, Myndigheten
for samhallsskydd och beredskap samt lanssty-
relsen som ansoker om aterkallelse och omprov-
ning enligt MB 24:7. I praktiken forekommer
omprovning och aterkallelse emellertid mycket
sallan.!® NV har, som ett exempel, ansokt om
aterkallelse endast en gang.!” Anledningarna
till detta ar i huvudsak resursbrist och otydlig
vagledning avseende hur instituten ska anvan-
das.'® Det ska dock papekas att vissa tillstands-
havare sjalva tar initiativ till omprovning, exem-
pelvis vid ansokan om andringstillstand enligt
MB 22:1 d." Aven teknikbaserade rationalise-
ringsvinster kan tankas pédkalla en egeninitierad

omprovning.

13- Mal C-243/13 Kommissionen mot Sverige,
ECLI:EU:C:2014:2413.

14 Europaparlamentets och radets direktiv 2000/60/EG
av den 23 oktober 2000 om uppréttande av en ram for
gemenskapens atgarder pa vattenpolitikens omrade OJ
L 327/1.

15 Europaparlamentets och radets direktiv 2008/56/EG
av den 17 juni 2008 om upprattande av en ram for ge-
menskapens atgarder pad havsmiljopolitikens omrade
(Ramdirektiv om en marin strategi) OJ L 164/19.

16 Michanek och Zetterberg, Den svenska miljoritten,
2017, s. 419 och SOU 2014:35 s. 270.

17NV, Ansokan om delvis aterkallelse av tillstind m.m.,
2018, NV-08128-17.

18 NV, Tillsynsnytt 2016:4 och NV, Forum f6r dialog om
miljobalken, Tema: Omprévning och tidsbegransning av
tillstand enligt 9 kap. MB, 2017, s. 6, 11 och 13.

19 Jfr SOU 1993:27 s. 581.

2.2 Tidsbegransning av tillstind
Utgangspunkten i svensk rétt ar som kant att
tillstand utfardas utan tidsbegransningar.’ Av
MB 16:2 foljer att tillstand far ges for begransad
tid.*! Det &r saledes en fakultativ regel. Bestam-
melsen anger emellertid inte ndr en sadan be-
gransning bor goras. I motiven stadgas att tids-
begransningar bor anviandas nar det finns behov
av det och nér det ar lampligt att sa sker.?> En
rimlig utgangspunkt for behovs- och lamplig-
hetsbeddmningen bor vara en avvagning mellan
de enskilda och allmdnna intressen som gor sig
gdllande i tillstandsprovningen.?® Det &r vidare
framst storre verksamheter med kraftig miljopa-
verkan som bor bli féremal for tidsbegransning-
ar.* Mojligheten till att tidsbegransa tillstand &r
daremot inte inskrankt till vissa verksamheter,
utan alla verksamheter som omfattas av MB ska
i princip kunna tidsbegransas.

I forarbetena stadgades att det inte alltid
ar lampligt att tidsbegransa tillstand till vat-
tenverksamheter eftersom ingreppet i naturen
vanligen sker i ett sammanhang nar verksam-
heten paborjas, varefter ett nytt naturtillstand
intrader.” Uttalandet dr mycket férenklat sa till
vida att det inte tar hansyn till ingreppen som
sker i naturen Over tid. Det ar dessutom oklart
varfor ett nytt naturtillstand i sig skulle motivera
att tillstand ges tillsvidare istallet for att ges for
en begransad tid. Det nya naturtillstandet kan
leda till nya utmaningar och darmed miljokrav
for verksamheten, vilka inte kunde forutses vid

den ursprungliga provningen. Det kan darfor,

20 Se dock 13 § férordningen (2008:245) om kemiska pro-
dukter och biotekniska organismer och 39 § avfallsfor-
ordningen (2011:927).

2l Se @ven MB 22:25 p. 1 och 19:5 p. 9.

2 Prop. 1997/98:45I's. 480 f.

2 Jfr NV, Remissyttrande i mal nr M 11730-18, 2019, s. 8.
24 A.prop. I s. 481, se dock t.ex. MOD 2010:26 om av-
loppsanldaggning for enfamiljshushall dar tillstdndet inte
tidsbegransades.

2 A.prop.1L's. 204.
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tvartom, havdas att det framtida naturtillstan-
det och den harmed forknippade osdkerheten
ar en anledning att tidsbegransa tillstand. Vida-
re angavs i anslutning till samma uttalande att
det daremot kan vara aktuellt att tidsbegransa
tillstand till bevattningsuttag, nagot som ocksa
gjordes i MOD 2013:39.% T fallet konstaterade
MOD att en tidsbegransning kan vara motive-
rad av att kunskapslédget ar osakert i fraga om
effekten av pagaende klimatforandringar och av
verksambheten i sig.”” Resonemanget rimmar vél
med forsiktighetsprincipen — att vidtagandet av
forsiktighetsatgarder inte ska vara beroende av
fullstandig vetenskaplig bevisning.?® Vidare an-
gav MOD i mal nr M 9473-13 (2014-08-27) att till-
stand till vindkraftverk normalt bor tidsbegran-
sas. I fraga om tillstandslangden fastslog MOD
att det maste beaktas huruvida platsen utnyttjas
effektivt ur ett energianvandnings- och hushall-
ningsperspektiv.

Avsikten med inférandet av MB 16:2 var att
kunna tidsbegransa tillstand oftare an vad som
tidigare hade gjorts.?’ Tidigare kravdes namli-
gen “sdrskilda skal” for att en tidsbegransning
skulle kunna komma till stand enligt miljo-
skyddslagen (1969:387) 18 §. Bakgrunden till
den nya instédllningen &r — som berdrts ovan — att
miljokraven dndras och skarps i takt med oka-
de kunskaper och teknisk utveckling. Fram till
och med ar 2010 har tidsbegransningar anvants
sparsamt, trots denna avsikt.*® Det finns inga in-
dikationer pa att institutet darefter har anvéants
i storre utstrackning.®! Huruvida det anvéands i
tillricklig utstrackning dr emellertid en omstridd

fraga, dven bland provningsmyndigheterna sjal-

% A.prop. II's. 204.

% Osakerhet i kunskapsldget kan, som ett alternativ,
motivera provotidsforordnanden, se t.ex. MOD 2003:77.
28 MB 2:3 st. 2 och Riodeklarationen p. 15.

% A.prop.Is. 479.

30 Darpo, Ratt tillstand for miljon, 2010, s. 154.

31 Se Ds 2018:38 s. 21 och s. 56.

10

va.®> I NV:s utvdrdering av miljomalen for 2019
foreslas — i motsats till MB 16:2 — att utgangs-
punkten bor vara att tillstand tidsbegransas.®
Manga anledningar kan anforas for och emot en
sadan andring. I det foljande lyfts vissa av dessa
skal, vilka kommer att utgora underlag for den

fortsatta komparativa analysen.

2.2.1 For- och nackdelar med tidsbegrinsade
tillstand
Ett argument for tidsbegransningar ar att till-
stdnd som galler tillsvidare riskerar leda till
olamplig miljopaverkan.3* Det kan exempelvis
bero pa klimatforandringar eller att tillstandet
ar baserat pa foraldrad teknik. I detta avse-
ende dr Preemraff-malet sérskilt intressant.®® I
malet beviljades Preem AB tillstand for utokad
drift av Preem Lysekils verksamhet. Domen
overklagades, bl.a. med hanvisning till att ut-
okningen skulle medfora en vésentlig 6kning
av koldioxidutslapp.3® I ett remissyttrande fram-
holl NV att koldioxidutslappen och temperatur-
okningarna orsakar successivt allvarligare och
mer svaroverblickbara konsekvenser for biolo-
gisk mangfald och ekosystem.’” Med beaktande
av Sveriges klimatmal for ar 2045% ansag NV att
verksamhetens tillatlighet darfor bor begransas
till en period om 20 ar.*

Ytterligare ett skal for att undvika tillstand
utan tidsbegransningar ar att fororeningar over
tid kan aventyra skyddet for arter och habitat.

Exempelvis kan dioxinutslapp orsaka cancer

%2 NV, Tillsynsnytt 2016:4.

3 NV, Fordjupad utvardering av miljomalen, 2019, s. 24.
34 A.st. Jfr SOU 1996:103 s. 345 f.

35 MMD:s deldomar i mal nr M 4708-16 (2018-03-16 res-
pektive 2018-11-09).

% Provningstillstand har meddelats, se PT i mal M
11730-18.

% NV, Remissyttrande i mél nr M 11730-18, 2019, s. 2
och 8.

% Prop. 2016/17:146 s. 25.

3 Notera dock MB 16:2 c.
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och forsamra immunforsvaret hos flera djur-
arter.? Sarskilt kdnsliga naturmiljoer kan uppsta
i takt med tiden, vilka inte forutsags eller inte
kunde forutses vid tiden for den ursprungliga
tillstandsprovningen. I MOD mal nr M 914-19
(2019-12-19) begransades Goteborgs Hamns
tillatna tid for grumlande arbeten till att avse
endast vissa delar pa dret med héansyn till beva-
randeomradet for algrds. Det dr dessutom inte
uteslutet att ett nytt Natura 2000-omrade pekas
ut efter det att en verksamhet har etablerat sig.*!
Utgangspunkten ar att det enligt MB 7:28 a kravs
tillstand for att bedriva verksamheter eller vidta
atgarder som pa ett betydande satt kan paverka
miljon i ett Natura 2000-omrade. Enligt over-
gangsbestaimmelserna till MB 7:28 a behover
dédremot inte verksamheter som pabdrjats fore
den 1 juli 2001 tillstdandsprovas enligt MB 7:28 a,
l1at vara att det inte alltid ar enkelt att avgora
huruvida en verksamhet ar paborjad eller inte.
Skyldigheten enligt art- och habitatdirektivet
art. 6(2) att vidta lampliga atgarder for att bl.a.
forhindra forsamring av livsmiljder och habitat
for arter galler dock oavsett nar verksamheten
paborjades. Under alla omstandigheter kan till-
synsmyndigheten omprdva eller aterkalla till-
stand om det krdvs av hansyn till forpliktelser
som foljer av EU-réttsliga regler.*?

Det éar i princip tillsynsmyndigheten som
enligt MB 24:11 tar initiativ till omprovning av
tillstand. En fordel med tidsbegransade tillstand

ar att det leder till automatiska omprovningar pa

40 NV, Dioxin i fisk, 2020 (senast uppdaterad 2020-04-
08). I MMD mal nr M 4576-14 (2016-02-12) tidsbegran-
sades ett tillstdnd bl.a. med anledning av graden diox-
inutslapp.

4 Natura 2000 dr namnet for ett natverk av skyddade
naturomraden i EU. Se Radets direktiv 92/43/EEG av
den 21 maj 1992 om bevarande av livsmiljoer samt vilda
djur och vaxter OJ L 206/7 (art- och habitatdirektivet),
Europaparlamentets och radets direktiv 2009/147/EG av
den 30 november 2009 om bevarande av vilda faglar OJ
L 20/7 (fageldirektivet) och MB 7:27-29 b.

42 Se MB 24:3 p. 7. Jfr prop. 2000/01:111 s. 50.

11

initiativ av tillstaindshavaren.*> Omprévningen
leder dessutom till en motiverad uppdatering av
tillstandet, exempelvis i fraga om att basta mojli-
ga teknik anvands i enlighet med MB 2:3. Dessa
fordelar stammer 6verens med grundprincipen i
MB 2:1, dvs. att det ar verksamhetsutovarens an-
svar att folja miljolagstiftningen. Vidare under-
lattar automatiska omprdévningar for Sveriges
efterlevnad av EU-réttsliga forpliktelser. Det ska
i detta sammanhang namnas att det sker en au-
tomatisk uppdatering av teknikkrav enligt indu-
striutslappsforordningen (2013:250), som imple-
menterar industriutslappsdirektivet.* Forutom
att folja tillstdndsvillkoren maste alltsa berorda
verksamhetsutovare dven folja de krav som f6l-
jer av forordningen.

Mot intressena av att tidsbegransa tillstand
star framst tillstandssokandens intresse av forut-
sebarhet och trygghet. I MOD 2003:14 podngte-
rades att tidsbegransade tillstdnd kan leda till att
fradgan om en befintlig verksamhets lokalisering
provas pa nytt. Vidare minskar tidsbegransade
tillstdnd langsiktigheten i verksamhetsplane-
ringen. Aterkommande tillstandsprovningar &r
ett osikerhetsmoment och inte sdllan mycket
resurskravande. Dessa faktum riskerar att fa
negativa foljdverkningar for investeringsviljan i
frdga om nya och befintliga verksamheter i Sve-
rige, inte minst om alla tillstand tidsbegransas.*
Det bor darutover vara mindre lampligt att tids-
begransa tillstand till verksamheter som tillgo-
doser stora samhallsintressen. Detta kan utladsas
av Landvetter-malet i fraga om Goteborg Land-
vetter Airport — en flygplats med riksintresse for
luftfarten.* Tillstandet till Goteborg Landvetter
Airport tidsbegransades inte.

4 Prop. 1997/98:45 1 s. 480.

4 Se not 10.

% Svenskt Naringsliv, Uppdaterade miljobalkstillstand,
2019, s. 3 och SveMin, Angaende tidsbegransade till-
stand enligt miljobalken, 2019, s. 2.

%6 MOD mal nr M 5962-15 (2016-04-28).
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3. Gillande ritti USA

3.1 Inledning

Den huvudsakliga miljolagstiftningen i USA
aterfinns bl.a. i de federala lagstiftningsakter-
na Clean Air Act (CAA) och Clean Water Act
(CWA).# Dessa har helt eller delvis implemen-
terats i the U.S. Federal Code (U.S.C.). Vidare
har USA:s Environmental Protection Agency
(EPA), genom bemyndiganden i U.S.C., mojlig-
het att stifta kompletterande miljorattsliga regler
som gar att finna i Code of Federal Regulations
(CFR).*® Nedan redogors for de relevanta hu-

vudprinciperna i USA:s tillstandsreglering.

3.2 Tidsbegrinsning, modifiering och
aterkallelse av tillstand

Pa ett allmant plan géller att USA tidsbegransar
miljotillstdnd, i den man en verksamhet Gver
huvud taget ar tillstandspliktig. Mindre verk-
samheter &r séllan tillstandspliktiga.** For verk-
samheter som kraver tillstand enligt CAA —s.k.
Title V Operating Permits (CAA-tillstand) — galler
enligt 42 U.S.C. § 7661a(b)(5)(B) att tillstand far
ges for en tid om hogst fem ar varefter tillstands-
havaren maste ansoka om fornyelse.” I samma
stycke under (D) stadgas att tillstand alltid kan
upphaévas, aterkallas eller modifieras om skal for
detta foreligger (eng. for cause). Typiska skal for
detta dr exempelvis brott mot tillstandsvillkor
eller bedragligt erhallande av tillstandet.5! EPA

47 Reglerna tillampas &ven pa delstatlig niva, se EPA,
The Plain English Guide To The Clean Air Act, Publica-
tion No. EPA-456/K-07-001, 2007, s. 2.

4 Sebl.a. 42 U.S.C. § 7412(e) och 33 U.S.C. § 1268(c)(2).
49 Se tex. 42 U.S.C. § 7412(a); endast major sources &ar
tillstandspliktiga. Alla avfallsforbranningsanlaggningar
kréaver dock tillstand oberoende av storlek, CAA sec. 129.
50 CAA sec. 502.

51 Det &r var och en av delstaterna som inom ramen for
CAA lagstiftar om uppratthallandet av den federala
lagstiftningen, 42 U.S.C § 7410(a)(1). Till exempel har
delstaten Iowa i Iowa State Implementation Plan (SIP)
kodifierat skal for modifikation och aterkallelse i lowa
SIP 22.115.

12

ska dessutom enligt CAA sec. 108-109 var femte
ar granska lampligheten av gallande luftkvali-
tetsnormer.>? Pa sa vis tillforsdkras att normerna
anpassas i forhallande till ny vetenskap, tekno-
logi och nya miljoforhdllanden. Det nya kun-
skapsldget paverkar i sin tur EPA:s bedomning i
framtida tillstandsprocedurer och kan @ven leda
till att EPA modifierar villkoren i tillstdnd redan
innan tillstindstidens utgang.>

Vidare galler tillstandsplikt enligt 40 CFR §
122.21(a) for verksamheter som kan komma att
fororena amerikanska vatten, sa kallade Natio-
nal Pollutant Discharge Elimination System Water
Quality Permits (NPDES-tillstand).>* NPDES-till-
stand kan utfirdas bade pa nationell niva och,
efter bemyndigande av EPA, pa delstatlig niva.>
De flesta delstater har egna tillstandsprogram.>
Fran tillstandsplikten undantas i 40 CFR § 122.3
flertalet mindre verksamheter. Av 40 CFR §
122.46(a) foljer att NPDES-tillstand far ges for en
tid om hogst fem ar. Tillstandshavare som 6ns-
kar bedriva verksamheten langre an fem ar mas-
te ansoka om tillstdndsférnyelse minst 180 dagar
fore utgangen av tillstandstiden enligt 40 CFR
§ 122.21(c)—(d). Liksom for CAA-tillstand ska
NPDES-tillstand alltid kunna upphavas, aterkal-
las eller modifieras om skal for detta foreligger

52 42 U.S.C. § 7409(d)(1).

53 Detta ska finnas som ett forbehall i alla CAA-tillstand,
40 CFR § 70.7(f).

5 Se CWA sec. 402; 33 U.S.C. § 1342(b)(1)(B).

%5 EPA kan delegera ansvaret att utge NPDES-tillstand
till enskilda delstater, 33 U.S.C. § 1342(b). En enskild del-
stat kan sedan, inom ramen f6r CWA, skapa sin egen till-
sténdsreglering for NPDES-tillstand efter godkannande
av EPA, 33 U.S.C. § 1342(b). Till exempel har delstaten
New Yorks reglering fér NPDES-tillstand kodifierats i
New York Environmental Conservation Law art. 17 (17-
0801, 2003).

5 Se EPA, NPDES Permits Around the Nation, 2020.
EPA utfardar NPDES-tillstand framst i Massachusetts,
New Hampshire, New Mexico och District of Colum-
bia. Resten av delstaterna har bemyndigats av EPA att
utfarda egna NPDES-tillstand. De delstatliga tillstands-
programmen ska alltjdmt folja den federala lagstiftning-
ens krav.
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enligt 40 CFR § 122.41(f). I CWA sec. 402(b)(1)
(C) uppréaknas en grundlaggande och icke-ut-
tommande lista over skal for aterkallelse eller
modifiering av NPDES-tillstand. Skélen som
uppraknas ar: (1) brott mot tillstandsvillkor,
(2) bedragligt erhallande av tillstand eller (3) for-
andrade forhallanden som krédver en temporar
eller permanent minskning eller eliminering av
utslapp. EPA har i 40 CFR § 122.62(a) utokat ska-
len for modifiering till att omfatta bland annat
vasentliga dndringar i verksamheten, ny infor-
mation eller ny lagstiftning.”” I 40 CFR § 122.64
uppréknas, forutom de skél som redan gar att
finna i CWA sec. 402, ytterligare skal for ater-
kallelse av tillstand. Exempelvis far ett NPDES-
tillstand aterkallas enligt 40 CFR § 122.64(a)(3)
for att verksamheten riskerar hota miljon eller
manniskors hélsa. Vidare géller samma manxi-
mala tillstandstid, det vill sdga fem ar, avseende
tillstand for muddring enligt CWA sec. 404(e)
och (h). Aven muddringstillstand ska kunna
aterkallas eller modifieras enligt de nu nimnda
bestammelserna i CWA.

Det kan noteras att den maximala tillstands-
tiden markerats genom att den inte far over-
skridas (eng. not to exceed). Tillstdnd far salunda
ges for en kortare tid &n den maximalt angivna.
Den kortare tiden kan motiveras med hansyn
till verksamheters varierande miljorisker och
hur den aktuella verksamheten tidigare bedri-
vits.®® Av lagtexten for de olika tillstandstyper-
na framgar att tillstdndspliktig verksamhet far
fortsdtta bedrivas efter tillstandstidens utgang,
forutsatt att verksamhetsutovaren har lamnat in

fornyelseansokan i tid och pa ett korrekt satt.”

5 Se dven 40 CFR § 124.5 och § 124.55.

% 45 Fed. Reg. 33 309, 19 maj 1980.

% 40 CFR § 270.51(a) (avfallshantering), § 122.6(a)
(NPDES), § 144.37(a) (injiceringsverksamhet) och
§ 70.7(c)(1)(ii) (CAA-tillstand). For t.ex. NPDES-tillstand
gdller en lagstadgad plikt att anstka om fornyat tillstand
om tillstandshavaren onskar fortsdtta bedriva tillstands-
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Savitt géller sjdlva fornyelseproceduren har EPA
utfardat omfattande riktlinjer, pa nationell sa-
vél som delstatlig niva.®® Av intresse dr dven att
EPA:s handbok for tillstandshandlaggning for
NPDES-tillstand innehaller noteringar for nar
handlaggarna bor beakta att klimatet kan for-
andras eller kan komma att forandras (eng. cli-
mate change considerations).®!

Den karaktaristiska femarsbegransningen
ar inte helt utan undantag. Verksamheter som
hanterar farligt avfall far typiskt sett tillstand
i tio &r men kan i undantagsfall ges for en na-
got langre tid, 40 CFR § 270.50(a) och (b). En
liknande tidsregel giller injiceringsverksamhet
avseende brunnar enligt 40 CFR § 144.36. Den
nagot langre tidsperioden motiveras av att de
aktuella tillstdindshavarna har ett storre trygg-
hetsbehov eftersom de far utsta sarskilt intensiv
granskning vid tillstandsprévningen.®? Vidare
ges karnkraftverk tillstdnd for en tid om hogst
40 ar enligt 10 CFR § 52.104. En aktuell diskus-
sion avser fornyade tillstand till kdrnkraftverk
i relation till stigande havsnivaer. De stigande
havsnivderna och harmed forknippade over-
svamningsriskerna kan allvarligt skada USA:s
kustbeldagna karnkraftverk.® Inga fornyelse-
ansokningar har annu blivit nekade med anled-
ning av havsnivaerna. I december 2019 medgav
dessutom USA:s Nuclear Regulatory Commis-
sion (NRC) for forsta gangen en tillstandsforny-
else om 20 ar till ett kustbelaget karnkraftverk.®
Anlaggningen ar emellertid endast rustad for

faror som har berdknats med hjélp av mycket

pliktig verksamhet, se 40 CFR 122.41(b). Se dven 5 U.S.C.
§ 558(c)(2).

60 Riktlinjerna gar att finna pa EPA:s hemsida. Se t.ex.
EPA, Guide to Environmental Permitting in Ohio, 2006
(senast uppdaterad 2018-08-28).

61 EPA, NPDES Permit Writers’ Manual, s. 110 och 139.
62 45 Fed. Reg. 33 308, 19 maj 1980.

5 Chen, Nuclear vs. Climate Change: Rising Seas, 2019,
s. 2.

6 10 CFR § 54.31.
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gamla seismologiska och hydrologiska metoder,
menade den i NRC skiljaktige Baran.®® Beslutet
har 6verklagats av Natural Resources Defense
Council (NRDC), bl.a. med héanvisning till havs-
nivaerna.®® Vidare har flera ideella organisatio-
ner uttryckt stort missndje och diskussionen tar
allt storre utrymme i miljodebatten.®”

Den huvudsakliga anledningen till huvud-
principen att tidsbegransa tillstdnd &r att pro-
ceduren for tillstandsfornyelse anses vara en
viktig mekanism for dterkommande granskning
och uppdatering av tillstanden.®® EPA menar att
periodiskt aterutfardande av tillstand leder till
att verksamheter battre stimmer 6verens med
radande kunskapsldge avseende miljon och tek-
nik. Ytterligare ett motiv till utgangspunkten att
tidsbegransa tillstand ar att det innebar ett skydd
mot fel eller forbiseenden av den utfirdande
myndigheten.®” Forbiseenden kommer typiskt
sett korrigeras vid den fornyade tillstandsprov-

ningen.

3.3 Tillstandsférnyelsen och férseningar

Enligt CWA sec. 304(i) ska EPA stifta riktlinjer
for tillstdindsproceduren avseende NPDES-
tillstand.”® En grundldggande och principiell
utgangspunkt for fornyelseansokningar ar att
de ska behandlas som helt nya tillstandsansok-
ningar.”! I férarbetena till den federala NPDES-

6 NRC, Affirmation session, Transcript-SRM-SE-
CY-16-0142, 2019, s. 4.

% NRC, NRC Issues Subsequent Renewed Licenses for
Turkey Point Reactors, News Release, 5 december 2019.
7 Se bl.a. NRDC, NRC Approves Reactor Threatened
by Sea-Level Rise, Press Release, 6 december 2019 och
Friends of the Earth (US), NRC will ignore impact of
climate change in license extension hearing for Turkey
Point, News Release, 8 mars 2019.

6 45 Fed. Reg. 33 308, 19 maj 1980.

6 A.st.

70 33 U.S.C. § 1314(i).

7140 CFR § 122.21(d). Se Coplan, Of Zombie Permits and
Greenwash Renewal Strategies: Ten Years of New York’s
So-Called Environmental Benefit Permitting Strategy,
PCLR 2005, s. 9.
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regleringen foreslogs att tillstindshavaren vid
fornyelseproceduren skulle fa hanvisa till den
ursprungliga ansokningen for att forenkla pro-
ceduren.”? EPA avslog detta forslag med moti-
veringen att det dr nédvandigt med en grundlig
uppdatering av relevant information om verk-
samheten innan ett nytt tillstand utfardas. Till-
standshavare for NPDES-tillstand &r alltsa inte
garanterade att villkoren i det férnyade tillstan-
det kommer att vara desamma som i det tidigare
tillstandet.” Inte heller &r tillstindshavaren ga-
ranterad att fa fornyat tillstand for sin verksam-
het. Det fornyade tillstdndet kommer saledes att
skrivas oberoende av det tidigare tillstandet, lat
vara att viss befintlig information fran det tidi-
gare tillstandet kan anvandas om det ar lamp-
ligt.”* Vad som nu sagts om fornyelseansokan
for NPDES-tillstand géaller sammantaget dven
for tillstand enligt CAA.”® Det finns sammanfatt-
ningsvis ingenting i forarbeten eller lagstiftning
pa federal niva som antyder att fornyelseanso-
kan ska vara mindre omfattande eller komplex
an den ursprungliga tillstandsansdkan.”® Detta
innebdr att dven vid fornyelseansokningen stalls
krav pa att t.ex. kommunicera ansokan till den
berérda allméanheten samt att inhamta och be-
svara synpunkter och kommentarer.”

Som ovan redogjorts for fortsdtter ett till-
stand typiskt sett att gélla efter tillstandstidens
utgang om fornyelseansdkan ldmnas in i veder-

borlig ordning.”® Detta géller 4ven om den an-

72 45 Fed. Reg. 33,299, 9 maj 1980.

73 S.C. Department of Health and Environmental Con-
trol, NPDES Permit Renewal Information, 2019.

7 Ast.

75 40 CFR § 70.7(c) och (h). Se &ven Novello, EPA’s Clean
Air Act Operating Permit Rules, Journal of the Air &
Waste Management Association, 1992, s. 1291.

76 Coplan, a.a., s. 10.

77 A.st. Se 40 CFR § 124.3 och §§ 124.10-12. Se &ven 40
CFR § 124.30 om domstolens prévning av tillstandsan-
sokan. Se aven 40 CFR § 70.5 och 70.8 avseende CAA-
tillstand.

78 Se not 59.
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svariga myndigheten inte behandlar ansokan i
tid. Tillstandet betraktas da vara administrativt
forlangt (eng. administratively continued).”” EPA
har haft svart att hinna med de lagstadgade tids-
granserna for att hantera fornyelseansokningar
enligt CAA.3 Aven en stor andel NPDES-till-
stand ar i dagsldaget administrativt forlangda, sa-
vél pa nationell som delstatlig niva.?! Anstrang-
ningar har gjorts for att komma till ratta med de
administrativt forlaingda NPDES-tillstanden, sa
som att stromlinjeforma och modernisera till-
standsregleringen.®> Exempelvis ska viss kom-
munikation med tillstdindshavarna tidigarelag-
gas och granskning av olika instanser ska ske
parallellt istallet for i ordningsfoljd.*> Delstaten
New York gick ar 1994 steget langre och upprat-
tade en atgardsplan for de administrativt for-
langda NPDES-tillstanden, The Environmental
Benefit Permitting Strategqy (EBPS-planen).® I allt
vasentligt ar EBPS-planen fortfarande aktuell
i delstaten New York och uppdaterades senast
ar 2012. Inneborden av EBPS-planen ér att for-
nya tillstdnd i princip helt utan materiell prov-

ning (en s.k. administrativ fornyelse) och att

7 Se EPA, NPDES Program Management and Over-
sight. For CAA-tillstandens vidkommande heter det att
tillstdnden i detta lage skyddas av en tillstindsskold — en
permit application shield, se 40 CFR 70.6(f).

8 Industrial Economics Cambridge, Timely Issuance of
Permit Renewals and Significant Permit Modifications
under Title V: An Evaluation of the Permit Issuance Pro-
cess, 2007, ES-1. Se dven Copeland, Clean Air Permitting;:
Implementation and Issues, 2016. Enligt 40 CFR § 70.7(a)
(2) ska EPA hantera ansokningar inom 18 manader.

8 For de NPDES-tillstand som EPA utfardar finns det
statistik pa hur manga tillstindsansokningar som EPA
annu inte behandlat och saledes hur manga tillstdnd
som dr administrativt forlangda, se EPA, NPDES Permit
Status Reports, Current Permit Backlog Status (senast
uppdaterad 2020-06-30).

8 Se EPA’s FY 2018-FY 2022 Strategic Plan Objective 3.4.
8 Ast.

8 New York Department of Environmental Conserva-
tion, Technical and Operational Guidance Series 1.2.2,
tillganglig pa https://www.dec.ny.gov/regulations/2384.
html (EBPS-planen).
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tillskapa en prioritetsordning for tillstanden.
Den administrativa fornyelsen innebar i huvud-
sak ett forenklat ansokningsforfarande samt en
administrativ granskning av ansokan samt av
det befintliga tillstandet.®® Istéllet for att fullt ut
granska ett tillstand vid tillstdndstidens utgang,
ska det granskas fullt ut forst nar det har avan-
cerat tillrdckligt 1angt i prioriteringsordningen.%
Faktorer som paverkar prioriteringsordningen
ar exempelvis miljopaverkan, tidsatgang se-
dan den senaste granskningen och huruvida
det finns ett allménintresse av tillstandet.?” Ytt-
randen fran den berdrda allmanheten kan inte
langre vara omedelbart avgorande for om ett
tillstand ska ges eller inte, utan paverkar enbart
tillstandets stallning i prioriteringsordningen.
A ena sidan leder EBPS-planen sammantaget till
administrativa lattnader for provningsmyndig-
heterna i New York. A andra sidan elimineras
t.ex. allmanhetens deltagande i tillstdndsproce-
duren, ndgot som ar en grundbult i den federala
tillstandsregleringen i CWA.® Det sistnamnda
har dessutom tagits till intakt for att ifragasatta
EBPS-planens och relaterade lagstiftningsakters
forenlighet med CWA.*

Anledningarna till provningsmyndigheter-
nas forseningar dr manga. Nagra anledningar
ar exempelvis att kretsen tillstandspliktiga okar
samtidigt som befintliga tillstdnd 16per ut, att det
rader brist pa teknisk expertis och resurser eller
att tillstandsregleringen ar mycket komplex.”!

Ytterligare en anledning ar att innehavare av

8 EBPS-planen, s. 22.

8 EBPS-planen, s. 13, flodesschema for tillstandsgiv-
ning.

8 EBPS-planen, s. 15 f., tabeller 1-2.

8 EBPS-planen, s. 24, p. 8.

89 33 U.S.C § 1342(b)(3) kréver att alla delstatliga till-
stdndsprogram ska forsakra att allménheten ges infor-
mation om tillstindsansdkningar och ges majlighet till
férhandling i proceduren.

% Se Coplan, a.a., s. 32 f.

°1 EPA, NPDES Permit Backlog Reduction — Fact Sheet,
s. 2.
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administrativt forlangda tillstand har fa incita-
ment att i tid svara pa provningsmyndighetens

fragor.*?

4. Likheter och skillnader

Den mest betydande skillnaden mellan Sveri-
ges och USA:s regleringar ar den lagtekniska
utgangspunkten avseende tidsbegransningar. I
USA ér den att tidsbegransa tillstand genom not
to exceed-skrivningar, medan utgangspunkten
i Sverige ar att en mojlighet till tidsbegransning
ges. I USA har EPA utfardat riktlinjer for nar
tillstdnd bor ges for kortare tid an den maximalt
angivna. I forarbetena till MB anges — utan séar-
skild precision — att tidsbegransningar bor kom-
ma i frdga nar det finns ett behov och nar det ar
lampligt att sa sker.”® Dessa behovs- och lamp-
lighetsfragor har kommit att behandlas i en-
skilda tillstandsprovningar for verksamheter av
vitt skilda slag. Andrade miljoférhallanden som
grund for att tidsbegrénsa tillstand har framst
kommit att anvdndas som argument i Sverige,
bl.a. av NV i Preemraff-malet. | USA ar naturens
foranderlighet ett grundlaggande skal for deras
huvudprincip att tidsbegransa tillstand. For att
understryka betydelsen av naturens forander-
lighet innehaller dessutom EPA:s handbok om
tillstdindsprévning uppmaningar harom. Nagon
direkt motsvarighet saknas i t.ex. NV:s handbok
for tillstandsprovning och anmalan avseende
miljofarlig verksamhet.”* En fordel med tidsbe-
gransningar, som uppmarksammats i USA, ar
att en aterkommande granskning skyddar mot
fel eller forbiseenden vid tillstdndsprovningen.
Det vore positivt om dven provningsmyndighe-

terna i Sverige inte skulle behova forutse eller

92 Industrial Economics Cambridge, a.a., ES-4.

% Avsnitt 2.1 och prop. 1997/98:45 1 s. 480 f.

% NV, Handbok 2003:5. L&t vara att handboken innehal-
ler innebdrden av miljokonsekvensbeskrivningar och
frdgor som beaktas vid tillstdandsprovningen vilka beror
framtida klimatforandringar.
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uppmarksamma alla relevanta omstandigheter
under den forsta tillstandsprovningen.*
Overvigandena som ligger till grund for
inforandet av MB 16:2 och USA:s tillstandstra-
dition verkar delvis 6verlappa. Landerna synes
vara eniga om att aterkommande omprovningar
leder till battre 6verensstaimmelse med radande
miljomassiga och tekniska forhallanden. I bagge
lander ges dessutom mdjligheter till att dandra
tillstdnd redan innan tiden for detta 16pt ut, ex-
empelvis for att tillstdndet ska reflektera en ny
miljosituation. I Sverige ligger det principiella
ansvaret for dessa andamal pa myndigheterna,
medan ansvaret ligger pa verksamhetsutovaren
sjdlv i USA. Ansvarsfordelningen ar troligtvis en
starkt bidragande faktor till resursbristen i Sve-
rige, dd mangden mojliga omprovningar inte
star i proportion till mangden tillstand som gal-
ler tillsvidare.”® Det kan i upplysande syfte nim-
nas att av de 9 787 drenden som inkom till NV ar
2018 kunde ungefar en tiondel behandlas.”” Vi-
dare har kammarkollegiet inte deltagit i fler an
20 ansoknings- eller omprovningsmal under ar
2019.% Som har framgatt av utredningen och for-
seningarna i tillstindsproceduren synes emeller-
tid en resursbrist rada dven i USA savitt galler
behandlingen av fornyelseansokningar, trots att
ansvarsfordelningen dér dr den omvanda. En av
anledningarna till detta var en brist pa samarbe-
te fran verksamheter som innehar administrativt
forlangda tillstand efter att ha lamnat in forny-
elseansokan. I Sverige ska verksamhetsutovaren
enligt MB 22:2 a tillhandahalla den utredning
som behdvs for att en omprovning eller aterkal-
lelse av tillstdindet ska kunna ske. Detta under-
lattar forstas for de svenska myndigheterna att
driva omprovningsmal. For detta andamal kan

verksamhetsutovaren forelaggas vid vite av

% Se Ds 2018:38 s. 157.

% Jfr NV, Tillsynsnytt 2016:4.

97 NV, Arsredovisning, 2018, s. 77.

% Kammarkollegiet, Arsredovisning, 2019, s. 40.
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MMD. Majligen saknar provningsmyndighe-
terna i USA motsvarande befogenheter for att se
till att tillstindshavarna fortlopande samarbetar,
nagot som skulle kravas for att den nu aktuella
ansvarsfordelningen ska fylla sin fulla funktion.
Langden pa tidsbegransningarna i svensk
ratt — ofta 10-30 ar® — ar nagot blygsam i for-
hallande till den typiska femdrsbegransningen
i USA. Tillstdandss6kandens intresse av trygg-
het beaktas i saval USA som Sverige. Langden
pa tidsbegransningarna tyder emellertid pa att
USA, i kontrast till Sverige, later intresset av
aterkommande tillstdindsomprévningar sta fore
trygghetsintresset. En sddan avvagning ar objek-
tivt sett logisk — méanniskan far helt enkelt anpas-
sa sig efter naturen som i stort sett bara reagerar
pa vad den utsatts for. Intresset av aterkomman-
de omprévningar later sig dock inte forverkligas
om inte omprovningar rent faktiskt utfors i tid,
nagot som i praktiken visat sig vara en utmaning
i USA. Intresset av aterkommande tillstindsom-
provningar gar dessutom gradvis forlorat i takt
med att lattnader infors i fornyelseproceduren,
sa som dr fallet i delstaten New York. Detta beror
pa att intresset av aterkommande tillstandsom-
provningar ar 6verlappande med den materiella
tillstdndsférnyelsens andamal — att astadkomma
overensstammelse med nutida forhallanden.
Det dr vidare anmarkningsvart att till-
standstiden for karnkraftverken dr mycket lang
i jamforelse med tillstdndstiden for ovriga verk-
samhetstyper i USA.!® T detta avseende verkar
USA alltsa ha en mer foretagarvanlig install-
ning, trots stigande havsnivaer. Majligen beror
detta pa att kdrnkraft utgor en vasentlig sam-
hallsfunktion for USA — el fran kdarnkraft utgor

% Seiavsnitt 2.1 angivna réttsfall och a.prop. I's. 344.

100 Eor svenskt vidkommande géller 7 § lag (1984:3) om
kdrnteknisk verksamhet — tillstand enligt denna lag kan
begrénsas till att gdlla viss tid. Se dven prop. 1983/84:60
s. 60.
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en femtedel av landets elforsorjning.’”! Vind-
kraftverk star for en ungefar lika stor del av den
svenska elforsorjningen.’® Tillstand till vind-
kraftverk ska typiskt sett tidsbegréansas, trots att
utgadngspunkten i Sverige dr den omvanda. Det
kan knappast hdvdas att elproduktion inte utgor
en for Sverige vasentlig samhallsfunktion enbart
for att tillstdnden till vindkraftverk alltid tidsbe-
gransas. Skillnaden i denna del kan tankas bero
pa att driften av ett enskilt karnkraftverk helt en-
kelt kraver storre forutsebarhet an for driften av
ett enskilt vindkraftverk.!® Denna tanke rimmar
val med Landvetter-malet dar det inte ansags
lampligt att tidsbegréansa tillstandet till en stor
verksamhet som ocksa utgor en viktig samhalls-
funktion.!™

Det faktum att tillstdnd till verksamheter
alltid tidsbegransas i USA har inte gett upphov
till mycket diskussion.'® Inte heller har jag un-
der min utredning funnit ndgon diskussion av-
seende att tillstandstiden i USA skulle vara for
kort. En sadan diskussion skulle kunna ge viss
legitimitet till de i Sverige framférda nackdelar-
na om tidsbegransningar i fraga om otrygghet
och oforutsebarhet. Majligen beror avsaknaden
av diskussion pa att riktlinjerna for tillstands-
fornyelse i USA dr sa pass robusta att det i sin
tur undanrojer osakerhet for tillstandshavaren.
For vissa tillstdnd galler i USA en stark rattspre-

sumtion for tillstindsférnyelse.'® Aven utan en

101 United States Energy Information Administration
Statistics, U.S. nuclear industry, 2020 (senast uppdaterad
2020-04-15).

102 Statistiska Centralbyran, Elférsorjning, 2020 (senast
uppdaterad 2020-08-10).

103 T 3t vara att tillstandsprovningar f6r vindkraft myck-
et sillan avser enskilda vindkraftverk, utan istallet
mycket stora vindkraftsparker vilka kan omfatta 50-150
vindkraftverk.

104 MOD mal nr M 5962-15 (2016-04-28).

105 E-post fran Professor Daniel Farber, University of Ca-
lifornia, Berkeley, 2020-03-23.

196 47 U.S.C. § 307(a), Chicago Federation of Labor v. FRC,
41 F.2d 422 (D.C. Cir. 1930) och Journal Co. v. FRC, 48
F.2d 461, 463 (D.C. Cir. 1931).
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sadan presumtion ar det tankbart att tillstands-
havare mer eller mindre kan rdkna med att fa
sina tillstand férnyade om de foljer ansoknings-
proceduren. Till exempel kan en administrativ
forlangning av tillstdnd betraktas som en infor-
mell fornyelse av detsamma, sdrskilt da prov-
ningsmyndigheten ar synnerligen forsenad i
sin behandling av fornyelseansokan. Under alla
omstandigheter synes de flesta tillstindshavare
kunna rdakna med fornyat tillstdnd i delstaten
New York och mdjligen dven i andra delstater,
aven om fornyelseproceduren da ar vésentligen
forenklad. Det finns emellertid anledning att
stélla sig skeptisk till en sddan ordning. En allt-
for forenklad fornyelseansokan riskerar urholka
de skal som bar upp méjligheten att 6ver huvud
taget tidsbegransa tillstdnd — att stdlla verksam-
heten mot moderna miljokrav och ny teknologi.

Vidare har behovet av forenklade ansok-
ningsprocedurer i USA motiverats av den bris-
tande hanteringen av fornyelseansokningar. I
sin tur kan det frdgas om det da finns nagon ba-
rande poang i att ha s pass korta tillstandstider,
vilket naturligtvis stéller motsvarande tidsmas-
siga krav pa hanteringen av fornyelseansokning-
ar. Mojligen ar den bristande hanteringen framst
begransad till enskilda delstater. Mot detta talar
det faktum att EPA har gjort anstrangningar for
att, pa nationell niva, komma till ratta med for-
seningar i fornyelseansokningarna. De adminis-
trativt forlangda tillstdnden kan i praktiken fort-
satta gdlla manga ar efter tillstandstidens utgang
utan materiell prévning. For miljons vidkom-
mande ar deti detta lage knappast en forbattring
att forminska fornyelseproceduren till en admi-
nistrativ sddan — den materiella provningen ute-
blir alltjamt. Bade administrativa forlangningar
och administrativa fornyelser riskerar saledes att
leda till samma oldmpliga miljopaverkan som
foresprakare av tidsbegransningar lyfter fram i

den svenska debatten.
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Det kan visserligen tankas att Sverige over-
skattar osdkerhetsriskerna forknippade med
tidsbegransade tillstand. Mot detta kan anforas
att osdkerhetsargument av naturliga skal ges
storre tyngd nar det saknas tydliga riktlinjer for
hur, nér och varfor tidsbegransningar blir aktu-
ella. Under alla omstandigheter skulle en and-
ring av utgangspunkten i MB 16:2 forutsatta just
tydliga riktlinjer for fornyelseproceduren. Det dr
dessutom inte uteslutet — utan kanske snarare
sannolikt — att fornyelseproceduren i Sverige ar
mer omfattande och resurskrdvande dan motsva-
rande procedur i USA, i varje fall nar den ameri-

kanska proceduren dr administrativ.!"”

5. Avslutande diskussion

Det finns vissa gemensamma berdringspunkter
mellan USA:s och Sveriges tillstandsregleringar,
exempelvis i frdga om omprovning och grunder
for detta. Vidare kan flera lardomar urskonjas i
USA:s tillampning av tidsbegransade tillstand.
Pa ett allmant plan kan konstateras att den ame-
rikanska regleringen ger battre forutsattningar
att hantera miljoforandringar. Detta beror framst
pa att tillstdnden i USA granskas férhéallandevis
ofta och att EPA inte behover dgna sig at att 16-
pande initiera omprovningar. EPA kan under
denna aterkommande granskning beakta ny in-
formation om arter, habitat, klimatférandringar
och teknik. En sddan granskning forutsatter gi-
vetvis erforderliga resurser, ndgot som i prakti-
ken visat sig ge upphov till problem i USA.

Ett tungt barande argument for tidsbegran-
sade tillstand ar att det leder till automatiska
omprovningar pa initiativ av tillstindshavaren.
I praktiken rader bristande omprovningskapaci-
tet i Sverige, medan EPA och 6vriga provnings-

myndigheter inte hinner med antalet fornyelse-

107 Se a.prop. I s. 480 avseende omfattningen av den f6r-
nyade provningen. Ett exempel pa prévningens omfatt-
ning gér att finna i MOD 2017:22.
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ansOkningar pa andra sidan Atlanten. En sorts
mellanvég ar under alla férhallanden onskvard
for att astadkomma balans mellan & ena sidan
miljomassiga intressen och a andra sidan entre-
prendriell trygghet.

Ett alternativ ar att gora fornyelseprocedu-
ren nagot forenklad, likt delstaten New York.
Nasta fraga blir forstas hur forenklad fornyelse-
proceduren kan goras, utan att for den sakens
skull gora ett for stort avkall pa de intressen som
tillstandsinstitutet och MB avser skydda. Vid
proceduren for miljokonsekvensbeskrivningar i
Sverige sker initialt en avgransning och fokuse-
ring av dess innehall, nagot som leder till att om-
standigheter som saknar relevans tas bort fran
utredningen.!® En dylik metod skulle kunna
anvandas for att forenkla fornyelseproceduren
for omprovning av tidsbegransade tillstand och
villkor. En utforlig behandling av denna fraga
gar emellertid nagot utanfor ramarna for en arti-
kel av detta omfang. Det far daremot anses vara
en otillfredsstillande 16sning att forminska for-
nyelseproceduren till en administrativ sddan.

Ytterligare ett alternativ &r att istéllet rikta
fokus mot tillstdndstiden for tidsbegransade till-
stand. Det ar fullt tankbart att EPA:s forseningar
i viss man kan hanforas till de anmarkningsvart
korta tillstandstiderna, dven om denna anled-
ning inte direkt framgatt av utredningen. Ett
intressant och narliggande exempel i detta sam-
manhang ar Island som tidsbegransar alla sina
tillstand till den nagot ldngre perioden om 16

ar.'® En relaterad fraga dr om det 6ver huvud ta-

108 Denna procedur kallas f6r scoping, se t.ex. MB 6:10-
12, 6:29 och 6:35-37.

109 Detta dr inte reglerat i isldndsk lag utan foljer av
praxis, se bilaga 3 till NV, Forum for dialog om miljo-
balken, Tema: Omprévning och tidsbegransning av
tillstdnd enligt 9 kap., 2017. Det klart vanligaste bland
europeiska lander synes vara att tidsbegransa alla mil-
jotillstdnd, se Organisation for Economic Cooperation
and Development (OECD), Integrated Environmental
Permitting Guidelines for EECCA Countries, 2005, s. 22.
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get ar lampligt att pa forhand ange ett tidsspann
som skulle vara tillampligt for alla verksamhets-
typer. Detta beror pa att olika verksamhetstyper
uppvisar olika trygghetsbehov och likafullt va-
rierande miljorisker. Det bor dessutom noteras
att en for lang tillstandstid skulle ga stick i stav
med intresset av aterkommande omprovningar,
medan en for kort tillstandstid skulle, som vi
har lart oss av USA, riskera vara ohallbar for
provningsmyndigheterna. En tanke vore att be-
stimma de olika tillstdndstiderna i enlighet med
MPE:s tillstandsplikter A-B'!? eller att gora en
annu storre uppdelning bland tillstandspliktiga
verksamheter som pa ett traffsakert satt speglar
miljorisk och trygghetsbehov.!!!

Ett tredje alternativ ar att, enligt amerikansk
modell, inféra en presumtion for tillstandsfor-
nyelse som endast kan brytas om det ar up-
penbart olampligt att fornyat tillstand ges. Ater
igen uppstar da betankligheter i termer av att
kompromissa for mycket till nackdel fér MB:s
skyddsintressen.

Vidare gar det forstas att tanka sig en kom-
bination av de olika alternativen, sa som att for-
ena en pa forhand lampligt bestamd tillstands-
tid med en nagot avgransad fornyelseprocedur.
Andamalet med detta avsnitt har inte varit att
ta stallning till ett alternativ, utan snarare bidra
med ett avstamp till en storre diskussion om
hur institutet for tidsbegransade tillstand skulle
kunna se ut. Det ska tillaggas att Sverige — skulle
en forandring bli aktuell — naturligtvis inte borde
kopiera systemet i USA, utan istallet utforma det
utifran svenska forhallanden och erfarenheter.

I Sverige har genomslaget for tidsbegran-
sade tillstand varit daligt, sdrskilt mot bak-
grund av lagstiftarens ambitioner. Troligtvis
beror detta pa att forutsattningarna i motiven ar

alldeles for sndvt angivna — inte minst for sma

110 Se MPF 1:6.
11 Jfr Ds 2018:38 s. 157.
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verksamheter.!? Resultatet har kommit att bli en
osammanhdngande praxis, med undantag for
vindkraftverk,'® ddr det saknas enhetliga prak-
tiska utgangspunkter for bedomningen. Prov-
ningsmyndigheterna ar istallet forpassade att
argumentera utifran osdkerhet i kunskapsléget,
effektivitet och intresseavvagningar i storsta all-
ménhet.!'"* Vagen till ett tidsbegransat tillstand
ar emellertid en uppforsbacke nar huvudregeln
ar den motsatta.

Diskussionen om tidsbegransade tillstand
ar i princip framatsyftande. En fraga ar hur Sve-
rige kan komma till ratta med de tillstand som
idag baserats pa mycket gamla forhallanden.
Ett sétt ar det som avses i den nationella planen
for omprovning av vissa vattenverksamheter,
enligt vilken berorda tillstdindshavare sjdlva
ska ansoka om omprovning. Tillvagagangssat-
tet paminner om det som skulle ha varit fallet
om tillstdindshavarna hade haft tidsbegransade
tillstand. Enligt forslaget ska den sista ansokan
lamnas in ar 2037.1'5 Det ar da tankbart att de
tillstand som omprovades under 2020-talet re-
dan blivit omoderna. For att undvika ytterligare
ett lage i framtiden med tusentals omoderna till-
stand vore det lampligt att, med USA som fore-
bild, utvidga mdojligheterna till att omprova till-
standet i sin helhet. Vid en omprovning blir det
da majligt att helt tidsbegransa tillstdnden och
salunda forebygga den omprovningsakrobatik
som den nationella planen resulterar i idag.''®

Initiativansvaret for omprovningen flyttas da

112 A prop. I s. 481 och Darpd, Ritt tillstand for miljon,
2010, s. 154 f.

13 Avsnitt 2.1; MOD mal nr M 9473-13 (2014-08-27).

114 Jfr Darpo, Ett evigt tillstand, 2015, s. 5.

115 HaV m.fl, a.a., s. 10.

116 Aven andra rittsliga tekniker kan vara aktuella for
att tillmotesgd uppdaterade teknikkrav. Se t.ex. om re-
geringens foreskriftsratt i MB 9:5 och 11:9 ¢ och prop.
2004/05:129 s. 65 om obligatoriska tidsbegransningar for
andringstillstand.

till tillstandshavaren utan att det for den sakens
skull har kravts en nationell atgardsplan.

Om malet &r att samtliga tillstand ska vara
moderna star de svenska myndigheterna infor
en omfattande arbetsbelastning. Lagstiftaren har
onekligen Overskattat myndigheternas kapacitet
att omprova tillstand i en tillfredsstallande takt.
Det ar dven sannolikt att lagstiftaren underskat-
tat teknikens snabba framvaxt och verksamhe-
ters inverkan pa miljon — sarskilt for de manga
sma anldggningarna, vars sammantagna miljo-
paverkan dr stor. Konsekvenserna over tid ar
dock narmast omdjliga att overblicka pa ett
tillfredsstallande satt. Det ar darfor, for miljons
vidkommande, olyckligt att utgangspunkten ar
det osdkra fore det sdkra — att utfarda tillstand
tillsvidare.

A ena sidan kan en dndring av utgangs-
punkten i MB 16:2 minska tillstdndssystemets
langsiktighet och forutsebarhet. A andra sidan
talar intresset av aterkommande omproévningar
och starka miljoskal for att oftare, om inte all-
tid, anvanda tidsbegransningar. Riskerna med
att dndra utgangspunkten till att tidsbegrénsa
tillstdand bor under alla omstandigheter inte
overdrivas. Det framstar som klart motiverat att
Sverige framover later sig inspireras av USA och
skapar battre forutsattningar for anvandandet

av tidsbegransningar.



