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KLANDRAT AVGORANDE

Regeringens (Klimat- och néringslivsdepartementet) beslut den 27 april 2023,
KN2023/01033, avseende overklagande av Miljoprovningsdelegationen vid
Lansstyrelsen 1 Vdstra Gotalands léns beslut att ge tillstand enligt miljobalken
till verksamhet vid Karlsborgs flygplats, Karlsborgs kommun

SAKEN
Réttsprovning

HOGSTA FORVALTNINGSDOMSTOLENS AVGORANDE

Hogsta forvaltningsdomstolen forklarar att regeringens beslut ska sta fast.
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BAKGRUND

Miljoprovningsdelegationen vid Léansstyrelsen 1 Vistra Gotalands 14n beslutade
att ge Forsvarsmakten tillstdnd enligt 7 kap. 28 a § och 9 kap. miljobalken till
flygplatsverksamhet, Karlsborgs flygplats, pa fastigheten Karlsborgs

flygfalt 1:1 1 Karlsborgs kommun. Tillstindet omfattar ett antal flygrorelser per
kalenderar dels med militér flygverksamhet fordelat pa olika luftfarkoster, dels
med 6vrig flygverksamhet fordelat pa olika luftfarkoster samt trupplyft och

nddtrdningsvarv med helikopter.

Tillstandet forenades med 13 villkor avseende flygrorelser, buller, fladdermdss,
avisning av flygplan, halkbekdmpning av bansystem, oljeavskiljare utomhus,
kemikalier och avfall, beredskapsplan, samarbetsorgan och kontrollprogram.
Tillsynsmyndigheten gavs en rétt att besluta om ytterligare villkor och en
provotid beslutades for vissa fragor. Provotiden avsag slutliga villkor for
rening av dagvatten, dtgirder for minskad spridning av PFAS-féroreningar,
brunnar inomhus som leds till dagvatten, spillvatten och kadmium i tvittvatten.
Under provotiden skulle Forsvarsmakten genomfora utredningar avseende de
omraden villkoren avsdg. Uppdragen skulle redovisas senast tva ar efter att
tillstandet tagits i ansprak. Tillstdndet fick tas i ansprak forst nir det fatt laga
kraft och verksamheten skulle ha satts i gdng senast ett ar efter att beslutet hade

fatt laga kraft.

Miljoprovningsdelegationen anforde i beslutet att den ansokta verksamheten pa
Karlsborgs flygplats innebir en betydande paverkan pa minniskors hilsa och
miljon utifrén flera aspekter. Den mest uppenbara paverkan angavs vara buller.
Vidare anfordes att hdnsyn maste tas till framfor allt konkurrerade ansprék pa
riksintresse, fladdermuskolonin pa det nérliggande Natura 2000-omradet
Karlsborgs féstning och forutséttningarna for att f6lja miljokvalitetsnormerna

for vatten avseende PFAS. Miljoprovningsdelegationen ansag att verksamheten
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var tillatlig med de villkor som foreskrevs samt att Natura 2000-tillstdnd och

tillstdnd till miljéfarlig verksamhet skulle ges.

4.  Miljoprovningsdelegationens beslut 6verklagades till Mark- och
miljodomstolen vid Vinersborgs tingsritt av Forsvarsmakten, kommuner och
enskilda. Mark- och miljodomstolen dverlimnade malet med ett eget yttrande
till regeringen for provning. I yttrandet foreslog mark- och miljodomstolen att
regeringen skulle upphédva miljoprovningsdelegationens beslut och avvisa
Forsvarsmaktens tillstdndsansdkan for befintlig och utdkad verksamhet vid
Karlsborgs flygplats. For det fall regeringen inte avvisade ansdkan foreslogs att
miljoprovningsdelegationens beslut skulle upphdvas och Forsvarsmaktens
tillstandsansokan avslés. Slutligen, for det fall regeringen varken avvisade eller
avslog ansokan, skulle miljoprovningsdelegationens beslut undanrdjas och
arendet aterforvisas till miljoprévningsdelegationen for komplettering av
utredningar och fortsatt handlaggning. Vidare foreslog mark- och
miljodomstolen, om regeringen beviljade tillstdnd, att Férsvarsmaktens
yrkanden om dndring av vissa villkor, en utredningsforeskrift och
verkstillighetsforordnandet skulle avslas samt att tillstdndstiden skulle
bestdmmas till tio ar fran dagen for regeringens beslut och att
igdngsittningstiden, i enlighet med Forsvarsmaktens yrkande, skulle &ndras till

tre ar.

5. Regeringen beslutade att dndra tva av villkoren samt att verksamheten skulle
ha satts 1 gdng senast tre ar efter regeringens beslut. I dvrigt gjorde regeringen

inga dndringar av miljoprovningsdelegationens beslut.

6.  Regeringen konstaterade att samradet hade genomforts pa ett godtagbart sétt
och att miljokonsekvensbeskrivningen var tillracklig for att ligga till grund for

regeringens provning.
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7. Regeringen angav som utgangpunkt for beslutet att forsiktighetsprincipen i
2 kap. 3 § miljobalken skulle beaktas. Regeringen hianvisade dven till den
rimlighetsavvigning som ska ske enligt 2 kap. 7 § miljobalken vilken bl.a.
innebdr att nér det dr frdga om en atgird som behovs for totalforsvaret, ska det
vid avvégningen dven tas hinsyn till det forhdllandet. Vidare angav regeringen
att Fortifikationsverkets och Forsvarsmaktens planerade verksamheter och
atgirder vid flygplatsen inte ér frikopplade frdn varandra vare sig till syfte eller
till miljoeffekter. Samarbetet kring planerade atgérder &r déarfor centralt och det
ar mycket angelédget att atgérder som behovs for att forhindra spridning av

fororeningarna vid flygplatsen sker skyndsamt.

8.  Regeringen ansdg att den ansokta verksamheten kunde tillatas eftersom den
beddmdes kunna genomforas utan att dventyra mdjligheten att uppnd
miljokvalitetsnormer for vatten. En forutséttning var att de skyddsatgiarder som
framgar av miljoprovningsdelegationens beslut skulle genomforas. Regeringen
anforde vidare foljande. Utifrén forhallandena i och skyddsvérdet hos berdrda
vattenforekomster samt PFAS svarnedbrytbara och bioackumulerande
egenskaper finns anledning att stélla hoga krav inte bara pa skyddséatgéarder
utan dven pa fortsatta utredningar kopplat till mark- och vattenhanteringen pa
flygplatsen. Miljokvalitetsnormen innebér att i princip inga ytterligare utsldpp
av PFOS i Bottensjon kan tillatas. Den reningsanldggning som projekteras har
som syfte att minska spridningen av framfor allt PFAS fran flygplatsomradet
till vattenforekomsterna. Det som anforts om Natura 2000 och skyddade arter

medfor inte skél att dndra det dverklagade beslutet.
YRKANDEN M.M.

9.  Aktion Rddda Viittern m.fl. ansoker om réttsprovning av regeringens beslut och

yrkar att det ska upphévas. Sokandena anfor foljande.
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10.

11.

12.

Flygplatsverksamheten delas upp pa ett felaktigt sétt mellan Forsvarsmakten
och Fortifikationsverket. Det ar fel verksamhetsutovare, Fortifikationsverket,
som har fatt dispens for och tillstand till dranering och markavvattning.
Forsvarsmakten dr verksamhetsutdvare dven for markavvattningen eftersom
underhéll av bl.a. landningsbanor, banvattningssystem och omhéndertagande
av dagvatten ingar i myndighetens ansvarsomrade. Att tillstand ges till fel
verksamhetsutdvare dr ett formellt fel och strider ocksd mot bestimmelserna 1
9 och 11 kap. miljobalken. Det har inneburit att en saneringsplan och
avhjilpandeatgirder inte tagits fram i tid. Ndgon avhjélpandeplan har inte
presenterats i enlighet med 10 kap. 5, 13 och 14 §§ miljobalken. Den
omstdndigheten att tillstindet for en ur miljosynpunkt central del av
flygplatsverksamheten har lamnats till en part som inte &r verksamhetsutdvare
och inte har radighet 6ver fororeningssituationen &r i sig ett tillrdckligt skél for

att upphiva nu aktuellt beslut.

Miljokonsekvensbeskrivningen uppfyller inte lagens krav, bl.a. finns brister i
miljokonsekvensbeskrivningen som omojliggor en samlad bedomning av
effekterna pd manniskors hilsa och miljo. Dértill saknas en icke-teknisk
sammanfattning och en redovisning av alternativa platser och metoder samt
avsaknad av nollalternativet. Provningsunderlaget dr ofullstdndigt eftersom
flygverksamheten provats isolerat fran andra pagdende och planerade
verksamheter vilket strider mot vad som framgar om provningens omfattning 1

rattsfallet NJA 2013 s. 613.

Regeringens beslut strider mot icke-forsdmringskravet som kommer till uttryck
15 kap. 4 § miljobalken och artiklarna 4 och 7 1 direktiv 2000/60/EG om
upprittande av en ram for gemenskapens atgirder pad vattenpolitikens omrade
(vattendirektivet). Miljokvalitetsnormen for PFOS é&r redan 6verskriden och
PFOS-halten kommer att fortsétta oka vilket innebér att Vitterns vatten

kommer bli otjénligt. Riskbedomningarna i aktuellt 4rende och de andra
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13.

14.

15.

provningarna som avser omrddet dr baserade pa foraldrade riskbedomningar

och felaktiga PFAS-virden.

Ingen hinsyn har tagits till regelverket rorande Natura 2000. Sdvil i
Forsvarsmaktens ansokningshandlingar som i miljoprovningsdelegationens
beslut saknas en forteckning 6ver de omrdden som enligt lag ska skyddas. Det
saknas underlag for merparten av omradena i ans6kan och beslutet. Framfor
allt riskerar faglar och fladdermdss att komma till skada och det har ddirmed
krévts utredning som utom rimligt tvivel visar att de storningar som namns inte
riskerar att skada arterna. Regeringens beslut strider ddrmed mot 7 kap. 28 b §
miljobalken, direktiv 92/43/EEG om bevarande av livsmiljoer samt vilda djur

och véxter (art- och habitatdirektivet) samt artskyddsforordningen (2007:845).

Genom att godkdnna kraftigt utdkad flygplatsverksamhet pa Karlsborgs
flygplats gar regeringen med pa en forsamring av bullervillkor som ska skydda
miljon och ménniskor och som strider mot 2 kap. 3, 6 och 7 §§ miljobalken.
Villkoren i tillstandet &r otydliga och &r dirmed svara att efterleva och
kontrollera. Hansyn tas inte till att verksamheten har utvecklats och
beddmningen av miljopaverkan har &dndrats pa ett betydande sétt sedan ansdkan
om tillstdnd gjordes. Slutligen redovisar regeringen inga motiv i sitt beslut och

saknar lagstod for beslutet.

SKALEN FOR AVGORANDET

Allmiint om rittsprovning

Réttsprovningsinstitutet tillkom 1 slutet av 1980-talet for att sdkerstilla att
svensk ritt lever upp till den europeiska konventionens om skydd for de
ménskliga réttigheterna och de grundléggande friheterna krav pa tillgéng till

domstolsprévning. Réttsprovningen omfattade dels regeringsbeslut i
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16.

17.

18.

19.

forvaltningsirenden, dels sddana beslut av forvaltningsmyndigheter som inte

kunde 6verklagas i vanlig ordning.

Ar 2006 ersattes den tidigare regleringen av den nu gillande lagen (2006:304)
om rattsprovning av vissa regeringsbeslut (rittsprovningslagen). Provningen
enligt den nu géllande lagen har begrinsats till beslut av regeringen och

provningen gors av Hogsta forvaltningsdomstolen.

Tanken vid lagens tillkomst var att rattsprovningsinstitutet framgent endast ska
tillampas 1 de fall dir besluten har sddana politiska dimensioner att en
fullstdndig overprovning med mojlighet att dndra det angripna beslutet inte kan
komma i fraga. Detta bedomdes regelmissigt vara fallet avseende beslut som
har fattats av regeringen, d&ven om sddana beslut ocksd kan innefatta en
provning av enskildas civila réttigheter eller skyldigheter. Beslut som har
fattats av ndgon annan myndighet dn regeringen borde daremot inte ges en
sadan begrinsad dverprovning utan i stillet dverklagas pa vanligt sétt och ges

en fullstindig domstolsprovning (prop. 2005/06:56 s. 10 f.).

En réttsprovning ar alltsa betydligt mer begrinsad @n den sakprévning som
normalt gors 1 forvaltningsdomstol. Provningen ér i princip bunden till de skél
som sokanden anfor. Av en ansdkan om rittsprovning ska dirfor, enligt 4 §
tredje stycket réattsprovningslagen, framga vilken réttsregel sokanden anser att

beslutet strider mot och vilka omstédndigheter som aberopas till stod for detta.

Riéttsprovningen dr vidare inriktad pé fragor om réttsenlighet, dvs. om beslutet
strider mot réttsregler. Saledes ska Hogsta forvaltningsdomstolen, enligt 7 §,

upphidva regeringens beslut om det strider mot nagon réttsregel pa det sitt som
sokanden har angett eller som klart framgér av omstidndigheterna. Detta géller

dock inte om det dr uppenbart att felet saknar betydelse for avgorandet.
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20.

21.

22.

23.

Aven om prévningen #r inriktad pa frigor om rittsenlighet innefattar den,
forutom ren lagtolkning, ocksé sadant som faktabedomning och bevisvardering
samt om beslutet strider mot kraven pa saklighet, opartiskhet och allas likhet
infor lagen. Provningen omfattar ocksé fel i forfarandet som kan ha paverkat
utgangen i drendet. Om de tillimpade réttsreglerna &r s utformade att det
foreligger en viss handlingsfrihet vid beslutsfattandet, omfattar riattsprovningen
fragan om beslutet ryms inom handlingsfriheten. Aven om domstolsprévningen
1 princip kommer att gélla forvaltningsbeslutet i dess hela vidd, ligger det i
sakens natur att provningen sker med beaktande av att domstolar inte kan
forutséttas gora bedomningar av utpréaglat skonsmaéssig eller politisk karaktar

(jfr prop. 1987/88:69 s. 23-25 och s. 234).

Enligt 2 § réttsprovningslagen kan dven vissa typer av miljoorganisationer
ansOka om réttsprévning av sddana tillstindsbeslut av regeringen som omfattas
av artikel 9.2 1 FN:s konvention om tillgang till information, allménhetens
deltagande i beslutsprocesser och tillgang till rattslig prévning i miljofragor,

den s.k. Arhuskonventionen.

Hogsta forvaltningsdomstolens bedomning

Strider regeringens beslut mot 9 och 11 kap. miljobalken dd flera olika

verksamhetsutovare har fatt tillstand for verksamheter pa flygplatsomrdadet?

Sokandena menar att Forsvarsmakten dr verksamhetsutovare for samtliga
verksamheter som ska genomforas pé flygplatsen och att bestimmelserna i
9 och 11 kap. miljobalken asidosatts genom att ge fel verksamhetsutovare

dispens och tillstdnd till markavvattningen.

I 9 kap. miljobalken finns bestimmelser om miljofarlig verksamhet och

hilsoskydd och i 11 kap. regleras vattenverksamhet.
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24.

25.

26.

27.

28.

Vem som ska anses vara verksamhetsutovare dr inte ndrmare definierat i
miljobalken. Det dr en fraga som har [dmnats &t réttstillimpningen att avgora,
men i forarbeten och praxis anges att verksamhetsutdvaren dr den som faktiskt
och rittsligt har mojlighet att ingripa (prop. 2006/07:95 s. 56 ff. och MOD
2005:64).

Det har inte kommit fram att Forsvarsmakten inte skulle vara verksamhets-
utdvare for den verksamhet som omfattas av det tillstind som har meddelats
och provas i aktuellt mal. De invindningar som framforts mot vem som &r
verksamhetsutdvare for atgidrder som omfattas av ett annat beslut kan enligt
Hogsta forvaltningsdomstolens mening inte 1 sig anses innebdra att regeringens
beslut stér i strid med négon rittsregel pa det sétt som sokandena angett eller

som klart framgér av omstdndigheterna.

Saknas en avhjdlpandeplan som foreskrivs i 10 kap. miljébalken?

Sokandena har anfort att en forutsittning for att bedriva verksamheten pa
flygplatsen dr att landningsbanan och strdkytorna dréneras. S6kandena har fort
fram att flygplatsen ar kraftigt fororenad, men trots det har ingen
avhjilpandeplan presenterats vilket strider mot bestimmelserna i 10 kap.

miljobalken.

Av 10 kap. miljobalken framgar vilka atgarder som ska vidtas i verksamheter

som orsakar miljoskador.

Inom ramen f6r beslutet att meddela tillstdnd till flygplatsverksamhet har det
inte kommit fram att det klandrade beslutet star i strid med de bestimmelser i
miljobalken som avser de dtgdrder som ska vidtas vid en miljoskada. Det finns

diarmed inte skil att upphédva regeringens beslut pa den grunden.
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29.

30.

31.

32.

Ar miljékonsekvensbeskrivningen och samrddet bristfilliga?

Sokandena har anfort att den miljokonsekvensbeskrivning som gjorts i drendet
ar bristféllig. Miljokonsekvensbeskrivningen innehaller ingen provning enligt
regelverket for Natura 2000 och det finns ingen beddmning av den kumulativa
paverkan av de olika verksamheter som avses genomforas pa flygplatsen. Det
saknas ocksé en icke-teknisk sammanfattning och en redovisning av alternativa
platser och metoder samt avsaknad av nollalternativet. De anser vidare att
samradet inte har genomforts pé ett godtagbart vis eftersom det inte skett ett

nytt samrad 1 samband med att provningen av verksamheten aterupptogs 2016.

I 6 kap. miljobalken regleras miljobeddmningar. Vid tidpunkten for
Forsvarsmaktens ansdkan géllde andra foreskrifter i miljobalken. Dessa
tidigare foreskrifter ska alltjamt tillimpas 1 drendet (jamfor ikrafttrddande- och

overgangsbestimmelser SFS 2017:955 p. 3).

Vad en miljokonsekvensbeskrivning ska innehdlla framgar av da gillande

6 kap. 7 § miljobalken (numera 6 kap. 35 §). Det &r bl.a. en beskrivning av de
atgirder som planeras for att skadliga verkningar ska undvikas, minskas eller
avhjélpas och hur det ska undvikas att verksamheten eller atgédrden medverkar
till att en miljokvalitetsnorm enligt 5 kap. inte f6ljs, de uppgifter som kravs for
att pavisa och bedoma den huvudsakliga inverkan pa manniskors hélsa, miljon
och hushéllningen med mark och vatten samt andra resurser som verksamheten
eller atgdrden kan antas medfora, en redovisning av alternativa platser samt
alternativa utformningar tillsammans med motivering samt en icke-teknisk

sammanfattning.

Vidare anges 1 bestimmelsens fjirde stycke (numera 6 kap. 36 § miljobalken)
att for verksamheter eller atgarder som kan antas paverka miljon i ett

naturomrade som dr fortecknat enligt 7 kap. 27 § forsta stycket 1 eller 2, ska en
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33.

34.

35.

miljokonsekvensbeskrivning alltid innehéalla de uppgifter som behovs for

provningen enligt 28 b och 29 §§.

Ett samrdd genomfordes 2010, men ytterligare samrad borde enligt sokandena
ha dgt rum nér provningen aterupptogs av miljoprovningsdelegationen 2016
sedan regeringen aterforvisat drendet. I den dé gillande bestimmelsen om
samrad i 6 kap. 4 § miljobalken anges bl.a. vem ett samrad ska genomforas
med samt vad det ska avse. Vidare anges att samrddet ska ske i god tid och i
behovlig omfattning innan en ansdékan om tillstdnd gors. Av reglerna om
samrad foljer inte att det krdvs ett fornyat samrad nér handlaggningen av

drendet drar ut pa tiden.

Sévil en icke-teknisk sammanfattning och redovisning av nollalternativet, med
kontinuerlig uppf6ljning av dess relevans, har presenterats av Forsvarsmakten.
Regeringen har i beslut den 14 december 2016 avgjort att det inte behdvs
ndgon redovisning av alternativ lokalisering. Mot den bakgrunden kan
regeringens beslut att godkdnna miljokonsekvensbeskrivningen i de delarna

inte anses strida mot ndgon rattsregel.

Dé verksamheten har bedomts behova ett tillstdnd enligt Natura 2000-
regelverket har dven uppgifter som behdvs for den préovningen inkluderats i
miljokonsekvensbeskrivningen. Enligt sokandena dr miljokonsekvens-
beskrivningen 1 den delen inte av tillrdckligt hog kvalitet och dessutom saknas
en sammanstéllning av den kumulativa pdverkan som kan forvéantas uppsta.
Bestdmmelserna om miljokonsekvensbeskrivningar och dess innehdll ldmnar
ett forhallandevis stort bedomningsutrymme. Hogsta forvaltningsdomstolen
konstaterar att miljokonsekvensbeskrivningen, som ocksé kompletterats i
omgéngar, innehaller en sddan beskrivning som avses i Natura 2000-
regelverket. I den delen har d&ven kumulativa aspekter beaktats. Det finns
didrmed inte sddana brister i miljokonsekvensbeskrivningen att den inte

uppfyller de krav som uppstélls 1 miljobalken.
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36.

37.

38.

39.

Frdgan om Natura 2000-prévning

Natura 2000 &r ett ndtverk av skyddade omraden i EU:s medlemsstater som har
till syfte att bevara den biologiska mingfalden inom unionen. I nitverket ingar
omraden som skyddas med stdd av art- och habitatdirektivet. Direktivet har

genomforts bl.a. genom bestimmelserna 1 7 kap. miljobalken.

Sokandena har anfort att beslutsfattarna varit medvetna om att bestimmelserna
1 7 kap. miljobalken omo6jliggdér anvandandet av Vittern som skjutfalt och
flygovningsomrade. De har vidare anfort foljande. Savil 1 Forsvarsmaktens
ansdkan som i tillstdndsbeslutet frdn miljoprovningsdelegationen saknas en
forteckning 6ver de omraden i1 och runt Véttern som enligt miljolagstiftningen
ska skyddas. Narliggande omraden runt flygskjutmalet Hammaren har utretts
inom ramen for ett annat drende och dér har konstaterats att verksamheterna
star 1 strid med artskyddsforordningen dé kénsliga fagelarter stors under
hécknings- och uppfodningsperioden. I Natura 2000-omradet Karlsborgs
fastning &r det prioriterade bevarandevérdet fladdermusarten barbastell. Av
underlaget 1 drendet framgar att den kraftigt utdkade flygplatsverksamheten pa
ett betydande sétt kan skada barbastellen och dess livsmilj6 och forsvara

bevarandet av arten i omradet.

Av 4 kap. 8 § miljobalken framgér att en anvindning av mark och vatten som
kan paverka ett naturomrade som har fortecknats enligt 7 kap. 27 § forsta
stycket 1 eller 2 och som omfattar verksamheter eller dtgirder som kraver
tillstdnd enligt 28 a § far komma till stind endast om sddant tillstdnd har

ldmnats.

Enligt 7 kap. 28 a § miljobalken kravs tillstdnd for att bedriva en verksamhet
som pa ett betydande sitt kan paverka miljon i ett Natura 2000-omrade. Av

28 b § miljobalken framgar att ett sddant tillstand far limnas endast om
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40.

41.

42.

verksamheten eller dtgidrden ensam eller tillsammans med andra pagéende eller
planerade verksamheter eller atgirder inte kan skada den livsmilj6 eller de
livsmiljoer 1 omradet som avses att skyddas samt medfor att den art eller de
arter som avses att skyddas utsdtts for en storning som pé ett betydande sétt kan

forsvara bevarandet 1 omradet av arten eller arterna.

Av artikel 6.3 1 art- och habitatdirektivet framgér att alla planer eller projekt
som inte direkt hinger samman med eller d4r nddvandiga for skotseln av ett
omride, men som enskilt eller i kombination med andra planer eller projekt
kan paverka omradet pa ett betydande sétt, ska pa lampligt satt bedomas med
avseende pa konsekvenserna for malséttningen vad géller bevarandet av
omridet. Med ledning av slutsatserna fran bedomningen av konsekvenserna for
omrddet ska de behdriga nationella myndigheterna godkénna planen eller
projektet forst efter att ha forsdkrat sig om att det berérda omradet inte kommer
att ta skada och, om detta ar lampligt, efter att ha hort allménhetens asikt.
Sérskilda regler finns i artikel 6.4 om atgérden méste vidtas pa grund av

tvingande orsaker som har ett védsentligt allménintresse.

EU-domstolen har uttalat att om en plan eller ett projekt skulle medfora en
permanent forlust av hela eller delar av en prioriterad livsmiljotyp, som inte
kan aterbildas och vars bevarande har motiverat att det berérda omradet har
utsetts till omrade av gemenskapsintresse, ska det berorda omradets integritet
anses ta skada av sadana planer eller projekt (Sweetman, C-258/11,

EU:C:2013:220, punkt 46).

Milj6provningsdelegationen har konstaterat att det finns tva Natura 2000-
omraden 1 direkt anslutning till flygplatsen, Karlsborgs fastning och Vistra
Vittern, samt att det i nirheten ocks4 finns de tvd omradena Ostra och Sodra
Vittern. Beddmningen #r att pAverkan pa Vistra, Ostra och Sédra Vittern blir

liten och att den &ven 1 ett kumulativt perspektiv dr godtagbar.
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43.

44,

45.

46.

Avseende Natura 2000-omradet Karlsborgs fastning gér miljoprévnings-
delegationen bedomningen att det finns en reell risk att den ansokta
verksamheten kan komma att paverka Natura 2000-omradet negativt varfor en
tillstandsprovning enligt 7 kap. 28 a § miljobalken behdver goras.
Miljoprovningsdelegationen anser att det finns en risk for att buller fran
verksamheten kan stora fladdermusen men att den storsta risken med
flygplatsen dr den ljuspaverkan den har pa kolonin, d& fladdermusarten
barbastellen dr mycket ljuskdnslig. Enligt miljoprovningsdelegationens
uppfattning gar flygplatsverksamheten att férena med skyddet for barbastellen
enligt regelverket for Natura 2000 och verksamheten kan tilldtas dé storande
ljus ska minimeras och tillsynsmyndigheten har mdojlighet att stilla krav pa
preciserade skyddsatgarder och forsiktighetsmatt, tillsammans med krav pa

uppf6ljning inom ramen for kontrollprogrammet.

Regeringen har i det klandrade beslutet bedomt att det som klagandena anfort
om Natura 2000-omraden och skyddade arter inte medfor skél att &ndra

miljoprovningsdelegationens beslut.

Vid avgransningen av vilka omraden som ska tillstindsprovas ska det goras en
bedomning av om verksamheten har en betydande paverkan pé miljon 1
omridena. Hogsta forvaltningsdomstolen anser att regeringens
stillningstagande i den delen ligger inom det handlingsutrymme som

bestimmelserna medger.

Vid provningen enligt 7 kap. 28 b § miljobalken ska det goras en
framétsyftande bedomning angaende risken for skada pa Natura 2000-
omradena. Av rittspraxis framgar att tillstindsprovningen ska omfatta alla de
effekter som den sokta verksamheten kan fa pa ett Natura 2000-omrade. Det

ska gdras en samlad bedomning i ndgot skede av provningen och denna

beddmning ska vara fullstindig, exakt och slutlig (NJA 2013 s. 613, punkt 13).
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47.

48.

49.

50.

I Natura 2000-omradet Karlsborgs fastning dr barbastellen den art som enligt

art- och habitatdirektivet ska bevaras. Bevarandemalet ar att bevara och

utveckla dvervintringslokalen med mojlighet for fler barbasteller att dvervintra.

Lampor och i viss mén buller har pekats ut som tva faktorer som kan péverka

bevarandemaélet negativt (Bevarandeplan for Natura 2000-omrédet Karlsborgs

fastning). Regeringens beslut innebér att de villkor och delegationsvillkor som

miljoprovningsdelegationen beslutat om avseende fladdermdss stér fast.

Enligt miljoprévningsdelegationens stillda villkor ska paverkan fran stérande

ljus pa flygplatsen pa fladdermuskolonin 1 Karlsborgs fastning minimeras och

en plan som redovisar hur flygplatsen begriansar storning pa kolonin ska finnas

och hallas aktuell. Planen ska ldmnas till tillsynsmyndigheten senast sex
mdnader efter att tillstdndet tagits i ansprék eller det senare datum som
tillsynsmyndigheten bestimmer. Det delegeras till tillsynsmyndigheten att
besluta om ytterligare villkor avseende atgiarder och forsiktighetsmatt for att

begrinsa ljuspaverkan pa fladdermuskolonin i Karlsborgs féstning.

Hogsta forvaltningsdomstolen gér bedomningen att de villkor och
skyddsétgarder som uppstélls 1 miljoprovningsdelegationens beslut gor att
regeringens beddmning fér anses ligga inom det handlingsutrymme som

bestimmelserna medger.

Sammanfattningsvis bedomer Hogsta forvaltningsdomstolen att regeringens
beslut avseende Natura 2000-omradena inte kan anses strida mot nagon
rittsregel pa det sitt som sdkandena angett eller som klart framgar av
omstdndigheterna. Det har inte heller kommit fram att regeringen vid
beslutsfattandet skulle ha felbedomt fakta eller 6verskridit granserna for det

handlingsutrymme som de aktuella bestimmelserna ger.
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53.

54.

55.

Strider beslutet mot de allmdnna héinsynsreglerna i 2 kap. 3, 6 och 7 §§

miljobalken?

Sokandena har gjort géllande att regeringsbeslutet innebir att alltfor hoga
bullernivier godkénns med den utdkade flygplatsverksamheten. De anfor att
den bullerpaverkan som kommer att uppsta inte ar tillrackligt utredd och att
kumulativa aspekter inte dr beaktade samt att beslutet strider mot de allmdnna

hénsynsreglerna i 2 kap. 3, 6 och 7 §§ miljobalken.

I 2 kap. miljobalken finns bestimmelser som stiller allmidnna krav pa att den
som bedriver eller avser att bedriva en verksamhet ska ta hiansyn till
ménniskors hélsa och till miljon, s.k. allmdnna hinsynsregler. Hinsynsreglerna
innefattar bl.a. en forsiktighetsprincip i 3 §, en lokaliseringsprincip i 6 § och en

rimlighetsavvéigning i 7 §.

Forsiktighetsprincipen innebér att alla som bedriver eller avser att bedriva en
verksamhet eller vidta en atgérd ska utfora skyddsatgérder, iaktta de
begrinsningar och vidta de forsiktighetsmatt 1 ovrigt som behdvs for att
forebygga, hindra eller motverka att verksamheten eller dtgarden medfor skada
eller olédgenhet for manniskors hélsa eller miljon. I samma syfte ska vid
yrkesmadssig verksamhet anvéndas bésta mdjliga teknik. Dessa forsiktighets-
matt ska vidtas sé snart det finns skél att anta att en verksamhet eller atgiard kan

medfora skada eller oldgenhet for manniskors hilsa eller miljon.

I forarbetena anges att vad som behdvs varierar med dels paverkans farlighet
och omfattning, dels forhdllandena dér paverkan sker. Bedomningen maste ske
individuellt med hédnsyn till de omstédndigheter som foreligger i varje sarskilt

fall (prop. 1997/98:45 del 2 s. 15).

Enligt lokaliseringsprincipen ska det for en verksamhet eller atgiard som tar i

ansprak ett mark- eller vattenomrade viljas en plats som ar lamplig med
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56.

57.

58.

59.

hénsyn till att &ndamélet ska kunna uppnés med minsta intrdng och oldgenhet
for ménniskors hilsa och miljon. Av forarbetena framgar att en viss mojlighet
till skdlighetsavvéigning maste finnas dven vid tillimpningen av

lokaliseringsbestimmelsen (a. prop. del 1 s. 220).

De krav som stills 1 dessa bestimmelser giller enbart i den utstrackning det
inte kan anses orimligt att uppfylla dem. Vid denna bedémning ska sarskild
hénsyn tas till nyttan av skyddsatgérder och andra forsiktighetsmatt jAmfort
med kostnaderna for sddana atgarder (2 kap. 7 § miljobalken, den s.k.

skdlighetsregeln).

I 1§ fjarde stycket forordningen (2015:216) om trafikbuller vid bostads-
byggnader anges att bestimmelserna om buller fran flygplatser inte géller

buller fran militdra luftfartyg som utfor flygningar f6r militdra &ndamal.

Genom det klandrade beslutet har det foreskrivits villkor for att reglera de
bullerstorningar som f6ljer av den utdkade flygplatsverksamheten. Det framgér
att de villkor som foreskrivs om bl.a. bullerbegransande atgirder dr i linje med
de som giller for andra jamforbara flygplatser som har militédr flygverksamhet,
men som inte &r flottiljflygplatser. I underlaget for ansokan har det presenterats
undersokningar, resultat och slutsatser avseende den bullerpaverkan som

kommer att ske genom den ansokta verksamheten.

Hogsta forvaltningsdomstolen konstaterar att hdansynsreglerna ar allmént héllna
och att tillimpningen av dem ger ett forhéllandevis stort utrymme for
beddmning. Domstolen kan mot bakgrund av det som kommit fram inte finna
att regeringens beslut kan anses strida mot ndgon rittsregel pa det sitt som
sokandena har angett eller som klart framgér av omstdndigheterna. Det har inte
heller kommit fram att regeringen felbedomt fakta eller 6verskridit grinserna

for det handlingsutrymme som hinsynsreglerna ger.
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Strider regeringens beslut mot icke-forsimringskravet i 5 kap. 4 § miljobalken

och vattendirektivet?

Sokandena har gjort géllande att miljokvalitetsnormerna for Bottensjon och
Vittern avseende fisk och vatten redan overskrids rejdlt och att sanering borde
genomforas for att minska spridningen av PFAS. De har anfort att
Forsvarsmakten och regeringen felaktigt bedomer att spridningen av PFAS fran
flygplatsomradet till vattenforekomsterna ska minska néir dréneringen
genomfors samt att utslappen av PFAS till Vitterns vattenskyddsomrade
kommer att 6ka och vara pé en niva dar miljokvalitetsnormerna kommer att

fortsitta att forsdmras 1 Bottensjon och Vittern.

I 5 kap. 4 § miljobalken anges att en myndighet eller en kommun inte far tillata
att en verksamhet eller en atgird pabdrjas eller d&ndras om detta, trots atgirder
for att minska fororeningar eller storningar fran andra verksamheter, ger
upphov till en sddan 6kad fororening eller storning som innebér att vatten-
miljon forsdmras pd ett otilldtet sétt eller som har sddan betydelse att det
aventyrar mojligheten att uppné den status eller potential som vattnet ska ha
enligt en miljokvalitetsnorm. Av paragrafens andra stycke framgar att vid
provning for ett nytt tillstdnd och vid omprdvning av tillstand ska de
bestimmelser och villkor beslutas som behdvs for att verksamheten inte ska

medfora en sddan forsdmring eller ett sadant dventyrande.

I artikel 4 1 vattendirektivet anges de miljomal som medlemsstaterna vid
genomforande av dtgardsprogram ska beakta, dédribland att forhindra

forsdmring av ytvatten.

Vilken kvalitet en vattenforekomst ska ha faststills i s.k. miljokvalitetsnormer.
Av dessa normer framgar ocksa vid vilken tidpunkt kvalitetskravet senast ska

vara uppfyllt. For grundvatten finns normer for vattnets kvantitativa respektive
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64.

65.

66.

67.

kemiska status. For ytvatten finns normer for vattnets ekologiska respektive

kemiska status.

Bottensjon och Storvittern uppnar bada god ekologisk status, men de uppnar
inte god kemisk status. Enligt de miljokvalitetsnormer som géllde vid
regeringens beslut ska de bada vattenforekomsterna na kvalitetskraven god

kemisk status senast 2027.

Den verksamhet som regeringen beslutat om innebar att atgarder kommer att
vidtas for att hantera fororeningssituationen inom flygplatsomrédet. I det
underlag som Forsvarsmakten presenterat redogors for fororeningssituationen
och konsekvenserna av den planerade verksamheten bade pd grundvatten och
ytvatten samt planerade skyddsatgarder. Det har enligt Hogsta
forvaltningsdomstolens mening inte kommit fram tillrackliga skal for att
ifragasitta de uppgifter som Forsvarsmakten presenterat eller att underlaget,

och de undersdkningar som det baseras pé, skulle ha varit underméaligt.

Forsvarsmakten har i sin ansdkan och kompletterande inlagor till
miljoprovningsdelegationen uppgett att flygplatsomradet dr paverkat av PFAS
pa flera olika platser och att det sker en spridning av PFAS frimst via ytvatten
till Bottensjon. Verksamheten innebér enligt Forsvarsmakten inte ndgra
anldggningsatgérder eller andra fordndringar som direkt paverkar spridningen
av PFAS utan det dr en fraga som ska hanteras inom ramen for tillsyns-
verksamheten. De berdknade maximala halttillskotten av PFAS till Bottensjon
och Vittern samt tidigare uppmatt halt i Bottensjon &r i samma storleksordning
som bakgrundshalter i Sveriges ytvatten och bedoms dérmed inte leda till

effekter for vattenlevande organismer.

Miljoprovningsdelegationen har bedomt att med tanke pé spridningsrisken via
grundvatten och dagvatten kan det med nuvarande kunskapsldge med fog antas

att PFAS-fororeningarna fran flygféltet utgor en vésentlig kélla till den PFAS
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68.

69.

70.

71.

som forekommer i Bottensjon. For att sékerstélla att miljokvalitetsnormerna
foljs dr det enligt miljoprovningsdelegationens mening nddvéndigt att

foreskriva villkor om skyddsatgérder och forsiktighetsmatt avseende PFAS.

Regeringen har i sitt beslut angett att den ansokta verksamheten kan tillatas da
den bedéms kunna genomforas utan att &ventyra mojligheten att uppna
miljokvalitetsnormen for vatten. En forutsittning dr enligt regeringen att de

skyddsatgéirder som framgér av miljoprovningsdelegationens beslut genomfors.

Av den sé kallade Weserdomen, C-461/13, EU:C:2015:433, foljer att en
myndighet inte far 1dmna tillstdnd till ett projekt nir detta antingen kan orsaka
en forsdmring av den aktuella statusen hos vattenférekomsten eller nér
projektet dventyrar uppndendet i tid av god status hos en vattenforekomst.
Fragan om forsamring ska bedomas efter status quo-teorin, dvs. om ett projekt
kan medfora att en enda kvalitetsfaktor degraderas till en lagre statusniva &r det

frdga om en forsdmring av vattenstatusen.

Av forarbetena till 5 kap. 4 § miljobalken framgar att uttrycket “aventyra”
markerar att det handlar om att se till att verksamheten eller tgdrden inte
innebdr ett allvarligt hot mot méjligheten att uppna ritt kvalitet pd
vattenmiljon. I dventyra ligger ett moment av hasard, hogt spel, vagspel eller
chanstagande, dvs. att man medvetet tar en sé stor risk att den inte kan
betraktas som acceptabel nir det giller mdjligheten att uppna réitt vattenkvalitet
eller tillater att mdjligheten att uppna rétt vattenkvalitet [dmnas at slumpen

(prop. 2017/18:243 5. 193 1.).

De regler om icke-forsimringskravet som kommit till uttryck genom EU-
domstolens praxis och som ocksé inforlivats i svensk rétt innebdr hogt stéllda
krav pd verksamheter som kan paverka miljokvalitetsnormerna for vatten. Det
framgar att det forekommer PFAS pa flygplatsomradet och att flygplatsen och
dess verksamhet historiskt varit en bidragande orsak till de hoga halter PFAS
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72.

73.

74.

75.

som nu uppmdts i vattenforekomsterna. Den aktuella verksamheten som det nu
ges tillstand till kan 1 sig inte anses dventyra mdjligheten att uppna de
miljokvalitetsnormer som foreskrivits for Bottensjon och Vittern. Regeringens
beslut kan darfor enligt Hogsta forvaltningsdomstolens bedomning inte anses
sta 1 strid med 5 kap. 4 § miljobalken eller vattendirektivet pa det vis som

sOkandena angett eller som klart framgar av omstédndigheterna.

Beslutets motivering

Sokandena har anfort att regeringens beslut ar bristfélligt motiverat.

Forvaltningslagen (2017:900) dr inte direkt tillimplig i regeringsdrenden. I
praxis foljs dock de principer som kommit till uttryck i férvaltningslagen i stor

utstrickning ocksa vid handldggningen av regeringens forvaltningsiarenden.

Hogsta forvaltningsdomstolen konstaterar att regeringens beslut ar relativt
kortfattat. Det kan dock inte anses ha sddana brister i detta hdnseende att det

finns skal att upphéva det.

Ovriga invindningar mot regeringens beslut

Vad s6kandena i 6vrigt anfort mot regeringens beslut sasom att ingen héansyn
tas till tusenfalt sénkta toleransvarden, att villkoren 1 tillstandet &r otydliga och
att regeringens nya beslut angéende bankantsdréneringen pdverkar beslutet om
dispens och tillstdnd till markavvattning innebér inte att regeringens beslut kan
anses strida mot ndgon rittsregel. Det har inte heller framkommit att regeringen
vid beslutsfattandet skulle ha felbedomt fakta eller 6verskridit granserna for det
handlingsutrymme som de aktuella bestimmelserna ger eller att det vid

handléggningen forekommit négot fel som kan ha paverkat utgdngen i drendet.
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Utfallet av rdttsprovningen

76. Vad sokandena har invint innebar sammanfattningsvis inte att regeringens

beslut kan anses strida mot nagon réttsregel pa det sétt som sdkandena angett.

Det framgér inte heller klart av omsténdigheterna att beslutet pa annat sétt

strider mot nagon réttsregel. Regeringens beslut ska darfor st fast.

I avgorandet har deltagit justitieraden Henrik Jermsten, Mahmut Baran,

Marie Jonsson och Magnus Medin.

Foredragande har varit justitiesekreteraren Hedvig Areskoug.
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