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BAKGRUND

Forsvarsmakten ansokte hos Lansstyrelsen i Uppsala 1an, miljoprovnings-
delegationen, om tillstand enligt 9 kap. miljobalken till befintlig militar och civil
flygverksamhet samt ny tillkommande civil flygverksamhet vid Uppsala flygplats,
Arna, pa vissa fastigheter i Uppsala kommun. Den befintliga verksamheten
utgjordes av dels militar luftfart, dels civil luftfart i form av helikopter- och
flygklubbsverksamhet. Med ny tillkommande flygplatsverksamhet avsags

kommersiell flygtrafik i linjefart.

Lansstyrelsen i Uppsala 1&an, miljéprévningsdelegationen, meddelade det sokta
tillstandet i beslut den 17 mars 2010.

Flera organisationer och enskilda 6verklagade beslutet hos Nacka tingsrétt
(miljodomstolen). Miljodomstolen 6verlamnade i enlighet med 21 kap. 7 8
miljobalken med eget yttrande drendet till regeringen for avgérande. Domstolen
tillstyrkte att tillstand ges till militar luftfart samt 6vrig befintlig flygverksamhet
men avstyrkte att tillstand ges till kommersiellt linjeflyg och 6vrig utdkad civil

flygverksamhet.

Av miljodomstolens yttrande framgar bl.a. féljande. Domstolen konstaterar att de
krav som stélls pa en lokaliseringsutredning varierar fran fall till fall och beror
bl.a. pa hur stora motstaende intressen som finns. Samtidigt konstateras att det
finns risk att civil flygverksamhet kan medfcra pataglig paverkan pa miljon och
att det finns avsevérda intressen mot att lokalisera civilflyg till flygplatsen. Med
tanke pa den omfattande stérning som en flygplats generellt medfor maste det
vara en utgangspunkt att tillkommande verksamhet i méjligaste man lokaliseras
till befintliga flygplatser, eller sadana platser dar stérningarna ar acceptabla. Det
har visserligen bedrivits flygtrafik vid Arna sedan Iang tid. Omgivnings-
forhallandena &r dock sadana att ny och till drygt fem ganger utokad verksamhet
pa platsen inte utan vidare kan godtas. | sadant fall maste det av utredningen sta
klart att den valda platsen framstar som det bésta alternativet. Utredningen i malet

kan inte anses visa att det saknas battre alternativ till att lokalisera den aktuella



DOM

Mal nr

7891-13
verksamheten till Arna. Lokaliseringsutredningen kan darmed inte anses uppfylla
géllande krav. Vidare finner miljddomstolen att miljokonsekvensbeskrivningen ar

bristfallig dven i andra avseenden.

| det nu klandrade avgorandet avslog regeringen 6verklagandena.
YRKANDEN M.M.

Sokandenas talan

Klimataktion Uppsala, Naturskyddsféreningen i Uppsala lan och Uppsala
naturskyddsforening samt 69 enskilda ansoker genom gemensamt ombud om
rattsprovning av regeringens beslut och yrkar att det ska upphavas. Sékandena

anfor bl.a. foljande.

Forsvarsmakten &r fel sokande i arendet. Enligt miljobalken ansvarar den fysiska
eller juridiska person som bedriver eller avser att bedriva en miljofarlig
verksamhet for denna. Det &r den som avser att bedriva en sadan verksamhet som
ska ansoka om tillstand for denna enligt 9 kap. 6 § miljobalken. Ratt sokande ar
Uppsala Airport AB.

Regeringens beslut strider mot 20 § forvaltningslagen (1986:223) eftersom det
saknar tillracklig motivering. Den motivering som ges ar anméarkningsvart
innehallslos. Det framgar éverhuvudtaget inte pa vilket satt regeringen provat
arendet enligt miljobalkens bestammelser.

Beslutet strider mot bestammelserna i miljébalken om lokalisering, framst

2 kap. 6 8, men dven de som galler hushallning i 3 och 4 kap.,
miljokvalitetsnormer i 5 kap., omradesskydd i 7 kap. och artskydd i 8 kap. Det
strider ocksa mot bestammelser i forordningar om miljokvalitetsnormer och i
artsskyddsfoérordningen (2007:845). Dessutom har Forsvarsmakten inte visat hur

den planerade verksamheten forhaller sig till ramvattendirektivet.
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Nar det galler lokaliseringen har &ndamalet for verksamheten stor betydelse for
provningen. Inte vilken d&ndamalsformulering som helst kan accepteras. Det kravs
att andamalet ar generellt eller objektivt bestamt med anknytning till
verksamhetstypen som sadan. Andamalet har ar inte att bedriva en flygplats med
civilt lagprisflyg vid just Arna och det kan inte heller sagas vara att bedriva civilt
lagprisflyg tillsammans med militar flygplatsverksamhet. Det objektiva malet
maste i stallet anses vara att bedriva en ny flygplats for lagprisflyg och da ér nasta
steg om lokaliseringen av en sddan verksamhet ar lamplig vid Arna. | narheten
finns ett stort antal boende, skolor och forskolor, arbetsplatser samt andra viktiga
samhallsfunktioner sasom Uppsala-Vattholmadsarna och Tunasen, som
tillsammans utgor ett av Sveriges storsta grundvattenmagasin, Fyrisan. Vidare
finns dar den sarskilt skyddsvarda kulturmiljon vid Gamla Uppsala och Valsgérde
samt Natura 2000-omrédena Fullerd backar, Fyrisans dalgang, Ekeby-Ange och
Storskogen. Mot denna bakgrund och med hénsyn till den risk for stora skador
och olégenheter i form av bl.a. bullerstorningar, luftféroreningar och
vattenféroreningar som verksamheten kan antas medfora &r lokaliseringen inte

tillatlig enligt 2 kap. 6 § miljobalken.

For att kunna utréna om en plats ar lamplig maste alltid Gvervagas om det finns
alternativa platser som &r battre. Det &r sokanden som ska visa att ingen
lampligare plats finns. Den miljokonsekvensbeskrivning som ligger till grund for

ansokan lever inte upp till kraven i 6 kap. 7 § miljobalken.
Regeringens yttrande
Regeringen, som beretts tillfalle att yttra sig i malet, anfor foljande.

Regeringen fann i sitt beslut ingen anledning att ifragasatta att
Forsvarsmakten i egenskap av nuvarande flygplatshallare och
verksamhetsutdvare stod som sékande av tillstand enligt miljobalken i
aktuellt &rende. I beslutet har regeringen redovisat de skal som bestamt
utgangen. De miljofarliga verksamheter som kommer pa regeringens bord for
prévning har generellt sett en betydande miljopaverkan samtidigt som
konkurrerande eller motstridiga intressen maste vagas samman for att na ett
slutligt stallningstagande. Lansstyrelsens, miljoprévningsdelegationen,
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tillstand avser bade militara och civila verksamheter, befintliga och
tillkommande. Kommersiell linjeflygverksamhet har inte tidigare bedrivits pa
Uppsala flygplats, Arna, och det ar denna verksamhet som medfor att
flygplatsen blir tillstandspliktig enligt miljobalken. Befintlig verksamhet pa
flygplatsen har funnits under lang tid. Det ar saledes inte fraga om att anlagga
en ny flygplats. Aven den befintliga verksamheten har miljoeffekter som
tillsynsmyndigheten har haft och har ansvar for att bevaka.

Lansstyrelsen gjorde i sin tillstandsprovning en granskning av miljoeffekter
och miljérisker som redovisas i tillstandsbeslutet. For tillstandet géller 19
villkor. De berdr bl.a. buller, klimat och utsl&pp till luft, utslapp till yt- och
grundvatten samt kontroll. Efter en prévotid kommer ytterligare och slutliga
villkor att foreskrivas for bl.a. in- och utflygningsvégar for det civila flyget
och dagvattenutslapp i Fyrisan. Under provotiden ska Forsvarsmakten
genomfora kompletterande utredningar i dessa fragor. Fyra provisoriska
foreskrifter som ska galla under prévotiden beslutades ocksa. M6jlighet att
faststélla ytterligare villkor dverlats at tillsynsmyndigheten utéver de
tillsynsatgarder som redan foljer av miljobalken. Tillstandet utgor ett beslut
enligt 9 kap. miljobalken. Det befriar inte Forsvarsmakten fran skyldigheten
att uppfylla de krav som géller enligt andra bestdimmelser for den verksamhet
som tillstandet avser. Tillsynsmyndigheten har ett stort ansvar for den
operativa tillsynen av flygplatsen och 6ver att verksamheten foljer
miljobalken och bestdmmelser meddelade med stdd av balken samt dven
tillampliga EU-forordningar.

Anléaggandet av en flygplats &r en mycket stor samhéllsinvestering. De
militara flygplatserna anlades for att tillgodose militara behov. Mark har
tagits i ansprak och infrastrukturinvesteringar har gjorts. Uppsala flygplats,
Arna, ar den enda rimliga lokaliseringen av den befintliga militira
verksamheten utifran de beslut som riksdagen och regeringen fattat. En
breddad anvéndning av en redan gjord infrastrukturinvestering ar énskvard
och lamplig fran samhéllsekonomisk synpunkt. Genom att upplata en militar
flygplats aven for civil linjeflygverksamhet, eller en civil flygplats &ven for
militar flygverksamhet, uppnas synergieffekter och ekonomiska besparingar.
Samutnyttjande av detta slag finns redan pa flygplatserna Ronneby och
Luled/Kallax, vilka bada ar militara flygplatser, som sedan lange &r upplatna
aven for civil linjeflygtrafik. P4 motsvarande satt finns i Visby en civil
flygplats upplaten aven for militar trafik. De resurser som redan tagits i
ansprak kan pa sa vis anvandas pa ett mer effektivt satt samtidigt som
kostnaderna for flygplatsen kan delas av staten med andra intressenter. Med
en tillkommande kommersiell linjeflygverksamhet pa Uppsala flygplats,
Arna, kan bansystem, flygledningstorn, inflygningshjalpmedel m.m.



DOM °

Mal nr
7891-13

anvandas av bada parter pa ett for samhallet sammantaget mer effektivt satt.
En samlokalisering kan darfor ge stora samordningsvinster.

Sammanfattningsvis anser regeringen att vad sokandena anfort inte utgor skal
till ndgon annan beddémning &n den som gjordes i regeringens beslut den 14
november 2013.

Muntlig férhandling

Hogsta forvaltningsdomstolen har hallit muntlig férhandling i malet.
SKALEN FOR AVGORANDET

Enligt 1 § lagen (2006:304) om rattsprévning av vissa regeringsbeslut far en
enskild ans6ka om rattsprévning av sadana beslut av regeringen som innefattar en
provning av den enskildes civila rattigheter eller skyldigheter i den mening som
avses i artikel 6.1 i Europakonventionen. Av 2 § rattsprovningslagen framgar att
aven en sadan miljoorganisation som avses i 16 kap. 13 § miljobalken kan ha ratt
att ansdka om réttsprovning. Enligt 7 § rattsprovningslagen ska Hogsta
forvaltningsdomstolen upphéva regeringens beslut om det strider mot nagon
rattsregel pa det satt som sokanden har angett eller som klart framgar av
omstandigheterna. Det galler dock inte om det ar uppenbart att felet saknar
betydelse for avgorandet.

Rattsprovning innefattar, férutom ren lagtolkning, dven sadana fragor som
faktabedomning och bevisvardering samt fragan om beslutet strider mot kraven pa
saklighet, opartiskhet och allas likhet infor lagen. Prévningen omfattar ocksa fel i
forfarandet som kan ha paverkat utgangen i arendet. Om de tillampade
rattsreglerna ar sa utformade att det foreligger en viss handlingsfrihet vid
beslutsfattandet, omfattar rattsprovningen fragan om beslutet ryms inom
handlingsfriheten (jfr prop. 1987/88:69 s. 23-25 och 234).
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Forsvarsmakten som tillstdndssokande

Sokandena har gjort gallande att Forsvarsmakten inte &r ratt sokande i
tillstandsarendet.

Uppsala flygplats ar en militar 6vningsflygplats. Forsvarsmakten &ar

flygplatshallare och kommer att bedriva verksamhet dar aven i fortsattningen. Att
Forsvarsmakten har planer pa att lata en privat aktor utfora delar av verksamheten
innebar enligt Hogsta forvaltningsdomstolens mening inte att Forsvarsmakten inte

skulle vara ratt tillstdndssokande.
Beslutets motivering

Sokandena har anfort att regeringens beslut strider mot 20 § forvaltningslagen.
Enligt denna bestdimmelse ska ett beslut varigenom en myndighet avgor ett &rende
innehalla de skal som har bestamt utgangen, om arendet avser myndighets-
utévning mot nagon enskild. Forvaltningslagen &r inte direkt tillamplig i
regeringsarenden men i praxis foljs de principer som kommit till uttryck i
forvaltningslagen i stor utstrackning ocksa vid handlaggningen av regeringens

forvaltningsarenden.

Regeringens motivering i beslutet ar mycket kortfattad. Beslutet géller tillstand till
en miljofarlig verksamhet som uppenbarligen kan medfora patagliga olagenheter i
olika avseenden, och flera betydande invandningar mot det sokta tillstandet, bl.a.
fran miljodomstolen, har inte bemotts sarskilt i beslutet. | regeringens yttrande i
malet har dock numera vissa kompletterande upplysningar lamnats. Aven om det
kunde finnas anledning att anse att regeringens beslut borde ha haft en mera
utforlig och klar motivering har beslutet enligt Hogsta forvaltningsdomstolens
mening inte sadana brister att det finns skal att upphava det pa den nu aberopade

grunden.
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Rattsprdévningen i ovrigt

Sokandena har invandningar mot framst valet av plats for den utokade civila
verksamheten och mot den miljokonsekvensbeskrivning som uppréttats.

Miljodomstolen har framfért liknande synpunkter.

Av 2 kap. 3 § miljobalken framgar den s.k. forsiktighetsprincipen, att alla som
avser att bedriva en verksamhet eller vidta en atgard ska utfora de skyddsatgarder,
iaktta de begransningar och vidta de forsiktighetsmatt i Gvrigt som behovs for att
forebygga, hindra eller motverka att verksamheten eller dtgarden medfor skada

eller olagenhet for ménniskors hélsa eller miljon.

| 2 kap. 6 § miljobalken anges att det for en verksamhet eller atgard som tar i
ansprak ett vatten- eller markomrade ska valjas en plats som ar lamplig med
hansyn till att &andamalet ska kunna uppnas med minsta intrang och olagenhet for

manniskors halsa och miljon.

Enligt 6 kap. 3 § forsta stycket miljobalken syftar en miljokonsekvensbeskrivning
bl.a. till att identifiera och beskriva de direkta och indirekta effekter som den
planerade verksamheten eller atgarden kan medftra dels pa manniskor, djur,
vaxter, mark, vatten, luft, klimat, landskap och kulturmiljo, dels pa hushallningen
med mark, vatten och den fysiska miljon i ovrigt. Vidare ar syftet att mojliggora
en samlad bedémning av dessa effekter pa manniskors halsa och miljén. Av

6 kap. 7 § forsta stycket framgar att en miljokonsekvensbeskrivning ska, i den
utstrackning det behdvs med hansyn till verksamhetens eller atgardens art och
omfattning, innehalla de uppgifter som behovs for att uppfylla det angivna syftet.
Enligt samma paragraf andra stycket 4 ska en miljokonsekvensbeskrivning

innehalla en redovisning av alternativa platser, om sadana ar mojliga.
Hogsta forvaltningsdomstolen gor foljande beddmning.

Det kan konstateras att lagtexten inte innehaller nagon precisering i fraga om vilka

krav som ska vara uppfyllda pa redovisningen betréaffande alternativa platser for
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en verksamhet. Som miljédomstolen pekat pa bor kraven kunna variera fran fall
till fall. For forsvarets verksamhet bor dock framhallas att det i forarbetena uttalas
att forsvarspolitiska, militarstrategiska och ekonomiska skél kan medfora att den
befintliga lokaliseringen och den dndrade verksamheten &r det enda rimliga
alternativet utifran de beslut som riksdag och regering fattat (prop. 1997/98:45
del 2 s. 63).

| arendet finns enbart en summarisk redovisning i fraga om majligheten till en
alternativ placering av den utdkade civila flygverksamheten. Bakgrunden till detta
ar de speciella forutsattningar som rader i och med att militar verksamhet ska
bedrivas vid flygplatsen &ven i framtiden och att man genom en samlokalisering
med en tillkommande civil verksamhet uppnar synergieffekter och ekonomiska
besparingar. Med hansyn till det forsvarsintresse som salunda gor sig gallande i
arendet kan det enligt Hogsta forvaltningsdomstolens mening inte stallas nagra

hogre krav pa redovisningen av alternativa placeringar.

Sokandena framhaller att den planerade civila verksamheten riskerar att medféra
stora skador och olagenheter for manniskors halsa och miljon i form av bl.a.
bullerstorningar, luftfororeningar och vattenfororeningar. Det kan konstateras att
de negativa effekter som sokandena nu hanvisar till i allt vasentligt har redovisats
i miljokonsekvensbeskrivningen och évrigt underlag for regeringens beslut.
Risken for sadana effekter har ocksa lett till att Forsvarsmakten i ett tidigare skede
fatt komplettera sin ansokan och till att lansstyrelsen i sitt tillstandsbeslut stallt

upp ett flertal villkor for att godk&nna ansékningen.

De i malet tillampliga bestammelserna ar relativt allmant hallna och ger
myndigheterna ett forhallandevis stort utrymme for bedémningar. Hogsta
forvaltningsdomstolen anser inte att vad som framkommit ger vid handen att
miljokonsekvensbeskrivningen har sdana brister att den inte kan godtas. Inte
heller kan det anses att den bedémning som regeringen gjort betraffande

lokalisering av ny civil verksamhet till flygplatsen star i strid med miljébalken.
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Det har i 6vrigt i malet inte framkommit att regeringen vid beslutsfattandet skulle
ha felbedomt fakta eller 6verskridit granserna for det handlingsutrymme som finns
i tillstandsérendet eller att det vid handlaggningen forekommit nagot fel som kan
ha paverkat utgangen i arendet. Det framgar inte heller klart av omstandigheterna

i malet att beslutet pa annat satt strider mot nagon rattsregel.

Det anforda innebdr att regeringens beslut ska sta fast.

| avgorandet har deltagit justitieraden Mats Melin, Nils Dexe, Margit Knutsson,

Erik Nymansson och Elisabeth Rynning.

Malet har foredragits av justitiesekreteraren Cecilia Holmdahl.



