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Hogsta forvaltningsdomstolen meddelade den 12 november 2024 féljande
dom (mal nr 4919-23).

Bakgrund

1. Fortifikationsverket ansokte om dispens for och tillstand till att fa utfora
markavvattning pa fastigheten Karlsborgs flygfalt 1:1 i Karlsborgs
kommun. Syftet med markavvattningen var att 6ka barigheten pa vissa
ytor inom flygfaltet for att de ska uppfylla gallande regelverk och kunna
bara luftfartyg samt raddnings- och falthallningsfordon. Anstkan
omfattade dranering och tackdikning och avség nedlaggning av cirka 34
kilometer ledningar inom Karlsborgs flygplats.

2. Lansstyrelsen i Vastra Gotalands lan beslutade att [dmna Fortifika-
tionsverket dispens fran markavvattningsforbud och tillstand till markav-
vattningsatgarder inom Karlsborgs flygplats pa fastigheten Karlsborgs
flygfalt 1:1 Karlsborgs kommun. Lé&nsstyrelsen godkande den miljo-
konsekvensbeskrivning som hade bifogats ansdkan. Beslutet géllde under
forutsattning att elva villkor uppfylldes. Vidare angavs att tillstandet skulle
tas i ansprak inom tva ar efter att det vunnit laga kraft och atgarderna skulle
vara genomforda senast inom fem ar efter att tillstdndet tagits i ansprak.

3. Ett av villkoren, villkor 4, innebar att Fortifikationsverket skulle
utféra en utredning av vilken halt PFAS11 som det gér att rena ner till och
att minst 99 % av PFAS11 ska tas bort vid reningen. Utredningen med
forslag till haltvillkor skulle redovisas till tillsynsmyndigheten senast ett
ar efter att anlaggningen hade tagits i drift.

4. Lénsstyrelsens beslut dverklagades till Mark- och miljédomstolen
vid Vénersborgs tingsrétt av Fortifikationsverket, kommuner och enskilda.
Mark- och miljédomstolen éverlamnade malet med ett eget yttrande till
regeringen for prévning. Mark- och miljodomstolen foreslog att det 6ver-
klagade beslutet i forsta hand skulle upphévas och att ansokan fran
Fortifikationsverket skulle avvisas, i andra hand att l&ansstyrelsens beslut
skulle undanrdjas och drendet &terforvisas till ldnsstyrelsen och i tredje
hand foreslog domstolen att regeringen skulle upphéva det éverklagade
beslutet och avsla ansokan. For det fall regeringen skulle anse att dispens
och tillstand skulle beviljas foreslog domstolen att yrkanden av Forti-
fikationsverket om andring av vissa villkor skulle avslas och att villkor 4
skulle ges en annan lydelse.

5. Regeringen andrade beslutet endast avseende villkor 4 samt beslut-
ade om en tillkommande delegation till tillsynsmyndigheten.

6. Regeringen angav som utgangpunkt for beslutet att forsiktighets-
principen i 2 kap. 3 8 miljobalken skulle beaktas. Regeringen hénvisade
aven till den rimlighetsavvéagning som ska ske enligt 2 kap. 7 § milj6-
balken vilken bl.a. innebar att nar det ar fraga om en atgard som behdvs
for totalforsvaret ska det vid avvdgningen &ven tas hdnsyn till det
forhallandet.

7. Regeringen konstaterade att den miljokonsekvensbeskrivning som
finns i &rendet &r tillrcklig for den provning som regeringen ska gora.
Regeringen angav att den markavvattning som Fortifikationsverket ansokt
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om att genomfora kan tillatas da den bedéms kunna genomforas utan att
aventyra mojligheten att uppna miljokvalitetsnormer for vatten under
forutsattning att de skyddsatgarder som framgar av lansstyrelsens beslut
genomfors.

8. Regeringen angav vidare foljande. Fortifikationsverket bor ges en
langre tid att folja reningen under olika forhallanden innan myndigheten
ska redovisa en utredning om haltvillkor till tillsynsmyndigheten varfor
utredningstiden andras till 27 manader. Kravet pa reningsgrad bor andras
for att sakerstalla att det ar tekniskt mojligt att uppna kravet. Renings-
anlaggningen bor utformas sa att minst 95 procent av PFAS11 kan tas bort
vid reningen. Haltvillkor for utslapp fran reningsanlaggningen bor beslutas
av tillsynsmyndigheten utifran den utredning som Fortifikationsverket ska
gora varfor tillsynsmyndigheten bor fa en sadan delegation.

9. Vad som i dvrigt anforts i dverklagandena medférde enligt reger-
ingens beddmning inte skél att &ndra det dverklagade beslutet.

Yrkanden m.m.

10. Sokande 1-11' ansoker om rattsprévning av regeringens beslut och
yrkar att det ska upphdvas samt att Hogsta forvaltningsdomstolen ska
inhamta forhandsavgorande fran EU-domstolen. Sokandena anfor
foljande.

11. Den tillstandsgivna markavvattningen riskerar att medféra negativ
paverkan pa vattenforekomsterna Vattern och Bottensjon for vilka det
finns miljokvalitetsnormer. Prévningsmyndigheten behdver granska hur
verksamheten riskerar att pdverka aktuella miljokvalitetsnormer och
utgangspunkten for den bedomningen maste da vara aktuell vattenstatus
samt de kvalitetsfaktorer som sénker statusen. Det saknas tillrackliga
utredningar i den delen och den information som ges kan inte i tillrécklig
omfattning ligga till grund for att géra en bedémning av paverkan pa
miljon. En godtagbar miljokonsekvensbeskrivning utgor en processforut-
sattning for tillstandsprévning. Tillstdndet strider mot icke-forsamrings-
kravet och forsiktighetsprincipen i 5 kap. 4 8 respektive 2 kap. 3 § miljo-
balken. Omstandigheten att tillstdndet forenats med utredningsvillkor
innebar att en sadan fullstandig provning som direktiv 2000/60/EG om
upprattande av en ram for gemenskapens &tgarder pa vattenpolitikens
omrade (vattendirektivet) foreskriver omaéjliggors innan tillstdnd med-
delas. En tillfallig forsamring under utredningstiden ar inte heller tillaten.

12. Vattern &ar utpekat som Natura 2000-omrade enligt direktiv
92/43/EEG om bevarande av livsmiljoer samt vilda djur och véaxter (art-
och habitatdirektivet) och direktiv 2009/147/EG om bevarande av vilda
faglar (fageldirektivet). Regeringen har tillatit en verksamhet som helt
klart kan medfora olagenheter for Natura 2000-omradet. Det kravs darfor
att tillstand soks enligt 7 kap. 28 a § miljobalken. TillstAndskravet innebar

! Naturskyddsfareningen i Askersund, Naturskyddsforeningen Bankeryd,
Naturskyddsforeningen Jonkoping, Naturskyddsféreningen Linkdping,
Naturskyddsforeningen i Motala, Skaraborgs Naturskyddsférening, Nat-
urskyddsfdreningen i Vadstena, Naturskyddsféreningen i Odeshég, Natur-
skyddsforeningen i Orebro l1an, Naturskyddsféreningen i Ostergétland och
Urbergsgruppen Grenna (red. anm.).
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bl.a. att sdrskilda krav stalls pa miljokonsekvensbeskrivningen for att
kunna bedéma den paverkan som kan komma att ske i de skyddade
omradena. En sadan uttdmmande utredning har inte gjorts. Det finns inte
forutsattningar i aktuellt fall for att medge tillstdnd med stod av undantags-
bestammelserna i 7 kap. 29 § miljébalken.

13. Det foreligger en stor osékerhet i aktuellt mél vad galler tolkningen
och tillampningen av vattendirektivet. Det ar av vikt med ett klargérande
da stora naturvarden star pa spel. Det finns risker i forhallande till fragor
som avser verksamhetens tillatlighet. Mot bakgrund av den osékerhet som
finns avseende tolkningen av direktivet &r ett inh&mtande av férhands-
avgorande fran EU-domstolen nodvéandigt.

14. Sokande 12-16% ans6ker om rattsprévning av regeringens beslut och
yrkar att regeringens beslut ska upphdvas. S6kandena anfor foljande.

15. Fel verksamhetsutdvare har fatt dispens och tillstand till markav-
vattning. Forsvarsmakten ar ratt verksamhetsutdvare. Att dispens och till-
stand till markavvattning ges till fel verksamhetsutévare strider mot syftet
med bestdmmelserna i 9 och 11 kap. miljébalken. Vidare uppfyller miljo-
konsekvensbeskrivningen inte de krav som uppstélls i 6 kap. 35-37 §8
miljobalken. Provningen har inte heller fatt en korrekt omfattning eftersom
markavvattningen provats separat fran andra verksamheter pa omréadet. Att
tillata omfattande draneringsatgéarder utan avhjalpandeplan strider mot
10 kap. 5, 13 och 14 88 miljobalken. De riskbedémningar som redovisas i
arendet av Fortifikationsverket och lansstyrelsen baseras pa foraldrade
varden.

16. Regeringens beslut strider mot icke-forsamringskravet som kommer
till uttryck i 5 kap. 4 § och 2 kap. 7 § miljébalken och vattendirektivets
artiklar 4 och 7. Miljokvalitetsnormen for PFOS ar redan dverskriden och
PFOS-halten kommer att fortsatta 6ka vilket innebér att Vatterns vatten
kommer att bli otjanligt. Frdgan om tillstandskrav enligt 7 kap. miljo-
balken pa grund av att omradet &r klassat som ett Natura 2000-omréade har
helt nonchalerats i ansokan samt i l&nsstyrelsens och regeringens beslut.
Det utgor ett brott mot géllande svensk och europeisk lagstiftning.

17. En del av villkoren i beslutet ar otydliga och kan pa grund darav
inte kontrolleras. Regeringen saknar lagstod for sitt beslut och bryter mot
forvaltningslagens (2017:900) krav pa att beslut ska vara motiverade.
Regeringen fattade den 14 mars 2024 beslut avseende Overklagande av
forsvarsinspektdren for halsa och miljos beslut att forelagga om forsiktig-
hetsmatt for verksamhet vid Karlsborgs flygplats, Karlsborgs kommun,
KN2023/04665. Det beslutet har direkt paverkan pa aktuellt beslut. Det
framgdr att Fortifikationsverket forsoker genomdriva atgarder som strider
mot nagra av villkoren i aktuellt beslut. Eftersom markavvattningen och
bankantsdraneringen nu sammanfors i en gemensam entreprenad kravs en
ny miljokonsekvensbeskrivning.

Skalen for avgérandet

Allmént om rattsprovning

18. Rattsprévningsinstitutet tillkom i slutet av 1980-talet for att sakerstélla
att svensk ratt lever upp till den europeiska konventionens om skydd for
de minskliga rattigheterna och de grundlaggande friheterna krav pa

2 Aktion Radda Vattern, E.A., B.B., B.N. och A-S.O (red. anm.).
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tillgang till domstolsprovning. Réttsprévningen omfattade dels regerings-
beslut i forvaltningsarenden, dels sadana beslut av forvaltningsmyndig-
heter som inte kunde 6verklagas i vanlig ordning.

19. Ar 2006 ersattes den tidigare regleringen av den nu géllande lagen
(2006:304) om rattsprévning av vissa regeringsbeslut (rattsprovnings-
lagen). Proévningen enligt den nu gallande lagen har begransats till beslut
av regeringen och prévningen gors av Hogsta forvaltningsdomstolen.

20. Tanken vid lagens tillkomst var att rattsprovningsinstitutet framgent
endast ska tillampas i de fall dar besluten har sddana politiska dimensioner
att en fullstdindig 6verprovning med mojlighet att &ndra det angripna
beslutet inte kan komma i fraga. Detta bedomdes regelmassigt vara fallet
avseende beslut som har fattats av regeringen, dven om sadana beslut
ocksa kan innefatta en provning av enskildas civila rattigheter eller
skyldigheter. Beslut som har fattats av ndgon annan myndighet &n reger-
ingen borde daremot inte ges en sddan begransad Gverprévning utan i
stallet Overklagas pa vanligt satt och ges en fullstandig domstolsprévning
(prop. 2005/06:56 s. 10 f.).

21. En rattsprévning &r alltsd betydligt mer begrinsad &n den sak-
proévning som normalt gérs i forvaltningsdomstol. Prévningen &r i princip
bunden till de skal som s6kanden anfor. Av en ansfkan om rattsprovning
ska darfor, enligt 4 § tredje stycket rattsprovningslagen, framga vilken
rattsregel sékanden anser att beslutet strider mot och vilka omsténdigheter
som aberopas till stod for detta.

22. Rattsprévningen ar vidare inriktad pa fragor om rattsenlighet, dvs.
om beslutet strider mot rattsregler. Saledes ska Hogsta forvaltnings-
domstolen, enligt 7 §, upphdva regeringens beslut om det strider mot
nagon rattsregel pa det satt som sokanden har angett eller som klart
framgar av omstandigheterna. Detta géller dock inte om det ar uppenbart
att felet saknar betydelse for avgdrandet.

23. Aven om prévningen ar inriktad pd fragor om réttsenlighet
innefattar den, férutom ren lagtolkning, ocksa sddant som faktabeddmning
och bevisvardering samt 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 tillimpade
rattsreglerna ar sa utformade att det foreligger en viss handlingsfrihet vid
beslutsfattandet, omfattar rattsprévningen fragan om beslutet ryms inom
handlingsfriheten. Aven om domstolsprévningen i 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
bedémningar av utpraglat skonsmassig eller politisk karaktér (jfr prop.
1987/88:69 s. 23-25 och s. 234).

24. Enligt 2 § rattsprévningslagen kan aven vissa typer av miljo-
organisationer ansoka om rattsprovning av sadana tillstandsbeslut av
regeringen som omfattas av artikel 9.2 i FN:s konvention om tillgang till
information, allménhetens deltagande i beslutsprocesser och tillgang till
rattslig provning i miljofragor, den s.k. Arhuskonventionen.
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Hogsta forvaltningsdomstolens bedémning

Forhandsavgorande fran EU-domstolen

25. I malet aktualiseras inte nagon sadan tolkningsfraga som ger anledning
att inhamta forhandsavgorande fran EU-domstolen. Yrkandet ddrom ska
darfor avslas.

Strider regeringens beslut mot 9 och 11 kap. miljébalken da flera olika
verksamhetsutévare har fatt tillstand for verksamheter pa flygplats-
omrédet?

26. Sokandena 12-16 har gjort géllande att det &r Forsvarsmakten och inte
Fortifikationsverket som &r verksamhetsutévare och att bestdmmelserna
i 9 och 11 kap. miljobalken &sidosatts genom att fel verksamhetsutvare
getts dispens och tillstand till den aktuella verksamheten.

27. 19 kap. miljobalken finns bestdimmelser om miljofarlig verksamhet
och hélsoskydd och i 11 kap. regleras vattenverksamhet. Vem som ska
anses vara verksamhetsutdvare &r inte ndrmare definierat i miljobalken.
Det &r en frédga som har lamnats at rattstillampningen att avgéra, men i
forarbeten och praxis anges att verksamhetsutdvaren ar den som faktiskt
och rattsligt har mojlighet att ingripa (prop. 2006/07:95 s. 56 ff. och MOD
2005:64).

28. Det har enligt Hogsta forvaltningsdomstolens beddmning inte
kommit fram att Fortifikationsverket inte skulle ha faktiska och réttsliga
mojligheter att vidta atgarder avseende den aktuella verksamheten. Det
finns darmed inte sk&l att upphéva regeringens beslut av den anledningen
att dispens och tillstand till markavvattning har getts till fel verksamhets-
utovare.

Saknas en avhjélpandeplan som foreskrivs i 10 kap. miljobalken?
29. Sokandena 12-16 har vidare anfort att det klandrade beslutet innebér
att dranering och markavvattning tillats pd omréadet dar det konstaterats att
det finns fororeningar. Att det tillits utan att ndgon avhjalpandeplan
presenterats anser sokandena strider mot bestimmelserna i 10 kap. 5, 13
och 14 88 miljobalken om verksamheter som orsakar miljoskador.

30. Av 10 kap. miljobalken framgar vilka atgarder som ska vidtas i
verksamheter som orsakar miljoskador. Inom ramen for beslutet att
meddela dispens och tillstand till markavvattning har det inte kommit fram
att det klandrade beslutet star i strid med de bestammelser i miljobalken
som avser de atgarder som ska vidtas vid en miljéskada. Det finns darmed
inte skal att upphava regeringens beslut pd den grunden att ndgon
avhjalpandeplan inte har tagits fram.

Ar miljokonsekvensbeskrivningen bristfallig?
31. Sokandena har anfort att den miljokonsekvensbeskrivning som har
gjorts i arendet, med dess kompletteringar, inte &r tillrécklig for att kunna
godtas. Det gors géllande att uppgifterna i miljokonsekvensbeskrivningen
ar sa pass bristfalliga och osdkra och detaljeringsgraden for 1ag vilket
omdjliggor att det finns tillracklig information om hur verksamheten ska
utformas for att kunna géra en samlad prévning.

32. Vad miljokonsekvensheskrivningen ska innehélla framgar av
6 kap. 35 & miljobalken. Det &r bl.a. en beskrivning av de atgarder som
planeras for att skadliga verkningar ska undvikas, minskas eller avhjalpas
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och hur det ska undvikas att verksamheten eller atgarden medverkar till att
en miljokvalitetsnorm enligt 5 kap. inte foljs, de uppgifter som krévs for
att pavisa och bedéma den huvudsakliga inverkan pa manniskors halsa,
miljon och hushéllningen med mark och vatten samt andra resurser som
verksamheten eller atgarden kan antas medfora, en redovisning av alter-
nativa platser samt alternativa utformningar tillsammans med motivering
samt en icke-teknisk sammanfattning.

33. Hdgsta forvaltningsdomstolen konstaterar att miljékonsekvens-
beskrivningen i drendet har kompletterats vid flera tillfallen, bl.a. sedan
lansstyrelsen meddelade sitt beslut om betydande miljopaverkan och
Fortifikationsverket ombads komplettera miljokonsekvensbeskrivningen.
De invandningar som sokandena har gjort avseende bristerna i underlaget
till miljokonsekvensbeskrivningen tar framst sikte pa att de redovisade
resultaten och atgarderna i miljokonsekvensheskrivningen inte ar korrekta
och att de &r ofullstandiga. Det &r tydligt reglerat i miljobalken vad en
miljokonsekvensbeskrivning ska innehalla for uppgifter. Enligt Hogsta
forvaltningsdomstolens mening har sokandena inte pekat pa att nagon
uppgift som sadan skulle saknas i den aktuella miljokonsekvensbeskriv-
ningen. Hogsta forvaltningsdomstolen anser att miljékonsekvensbeskriv-
ningen uppfyller de formella krav som uppstélls i miljébalken.

34. Vad avser innehallet i de uppgifter som ska lamnas i en miljo-
konsekvensbeskrivning konstaterar Hogsta forvaltningsdomstolen att
bestammelserna lamnar ett forhallandevis stort bedomningsutrymme. Att
sadan negativ paverkan pa vattenkvaliteten som sokandena gor gallande
och att andra eventuella effekter pa vattenkvaliteten som sokandena menar
kommer att uppsta inte presenteras i miljokonsekvensbeskrivningen inne-
bér inte i sig att den &r ofullstandig. Det finns enligt Hogsta forvaltnings-
domstolens mening inte sédana brister i miljokonsekvensbeskrivningen att
den inte uppfyller de krav som uppstélls i miljobalken.

Fragan om Natura 2000-provning

35. Natura 2000 &r ett natverk av skyddade omraden som EU:s medlems-
stater ska bidra till att skapa i syfte att bevara den biologiska mangfalden
inom unionen. | natverket ingar omraden som skyddas med stod av art-
och habitatdirektivet. Direktivet har genomforts bl.a. genom bestdmmel-
serna i 7 kap. miljobalken om sarskilda skyddade omraden.

36. Stkandena anger att varken I&nsstyrelsen eller regeringen har gjort
nagon prévning enligt 7 kap. 28 a och 28 b §§ miljobalken. Sokandena
anfor att den verksamhet som det meddelats dispens och tillstand for risk-
erar att skada de livsmiljoer i omradet som avses att skyddas och medfor
att de arter som avses att skyddas utsétts for en storning som pa ett betyd-
ande sétt kan forsvara bevarandet i omradet av arterna.

37. Av 4 kap. 8 § miljobalken framgdr att en anvandning 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 atgarder
som kraver tillstand enligt 28 a § far komma till stind endast om sadant
tillstand har lamnats.

38. Enligt 7 kap. 28 a § miljobalken kravs tillstand for att bedriva en
verksamhet som pa ett betydande satt kan péverka miljon i ett Natura
2000-omrade. Av 28 b § framgar att ett sadant tillstdnd far lamnas endast
om verksamheten eller atgarden ensam eller tillsammans med andra paga-
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ende eller planerade verksamheter eller atgarder inte kan skada den
livsmiljo eller de livsmiljoer i omradet som avses att skyddas samt medfor
att den art eller de arter som avses att skyddas utsétts for en stérning som
pa ett betydande satt kan forsvara bevarandet i omradet av arten eller
arterna.

39. 17 kap. 29 § miljobalken anges att trots bestimmelserna i 28 b § far
tillstand lamnas enligt 28 a §, om det saknas alternativa losningar, verk-
samheten eller &tgarden maste genomforas av tvingande orsaker som har
ett vasentligt allméanintresse och de atgarder vidtas som behovs for att
kompensera for forlorade miljévarden sa att syftet med att skydda det
berorda omradet anda kan tillgodoses. Ett beslut om tillstand far lamnas
endast efter regeringens tillatelse.

40. Av artikel 6.3 i art- och habitatdirektivet framgar att alla planer eller
projekt som inte direkt hdnger samman med eller &r nddvéndiga for
skotseln av ett omrade, men som enskilt eller i kombination med andra
planer eller projekt kan paverka omradet pé ett betydande satt, ska pa
lampligt satt beddmas med avseende pa konsekvenserna for malsattningen
vad galler bevarandet av omréadet. Med ledning av slutsatserna fran
bedémningen av konsekvenserna for omradet ska de behdriga nationella
myndigheterna godkéanna planen eller projektet forst efter att ha forsékrat
sig om att det berorda omradet inte kommer att ta skada och, om detta ar
lampligt, efter att ha hort allmanhetens asikt. Sarskilda regler finns i artikel
6.4 om atgarden maste vidtas pa grund av tvingande orsaker som har ett
vasentligt allmanintresse.

41. Vidare anges i 6 kap. 36 8 miljobalken att for verksamheter eller
atgarder som kan antas paverka miljon i ett naturomrade som ar fortecknat
enligt 7 kap. 27 § forsta stycket 1 eller 2, ska en miljokonsekvensbeskriv-
ning alltid innehalla de uppgifter som behdvs for prévningen enligt 28 b
och 29 88.

42. Av 6 kap. 37 § miljobalken framgar att de uppgifter som ska finnas
med i en miljokonsekvensbeskrivning enligt 35 och 36 8§ ska ha den
detaljeringsgrad som &r rimlig med hansyn till rddande kunskaper och
beddmningsmetoder, och behdvs for att en samlad bedémning ska kunna
goras av de vasentliga miljoeffekter som verksamheten eller atgarden kan
antas medfora.

43. Fortifikationsverket har i sin miljokonsekvensbeskrivning angett att
berdkningar av uttransport av PFAS- och PFOS-fororening fran det mark-
omrade som avvattnas visar att paverkan i Bottensjon ar mycket liten.
Markavvattningen bedéms darmed inte kunna medfora ndgon paverkan av
betydelse vare sig hydrologiskt eller genom fororeningspaverkan avseende
aktuella fiskarter eller vattenkvaliteten i Natura 2000-omradet Vattern.
Darmed beddms inte ndgon betydande péverkan pa habitat och arter i
Natura 2000-omradet uppstd och atgarderna bedéms ddrmed inte kriva
tillstand enligt 7 kap. 28 b § miljcbalken.

44, Lansstyrelsen har inte gjort nagon prévning enligt 7 kap. 28 a och
28 b 88 miljobalken och regeringen har bedémt att miljékonsekvens-
beskrivningen i &rendet r tillracklig for den provning som regeringen ska
gora.

45. Av rittsfallet NJA 2013 s. 613 punkterna 10 och 13 framgér att en
provning enligt bestimmelserna ovan ska ske sa snart det &r “troligt” att
planen eller projektet leder till en betydande paverkan pa Natura 2000-
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omradet. Vidare ska tillstindsprévningen omfatta alla de effekter som den
sokta verksamheten kan fa pa ett Natura 2000-omrade. Det ska goras en
samlad bedémning i ndgot skede av prévningen och denna beddmning ska
vara fullstandig, exakt och slutlig (se &ven HFD 2022 ref. 50, punkt 68).

46. Hogsta forvaltningsdomstolen bedémer att &ven om tréskeln for att
genomfora en prévning enligt Natura 2000-regelverket &r forhallandevis
1ag innehéller bestammelsen ett visst beddmningsutrymme. Det &r ostrid-
igt att verksamhetens lokalisering anknyter till Natura 2000-omréaden, men
det &r inte en omstandighet som i sig ar tillracklig for att en prévning ska
goras enligt regelverket. Enligt Hogsta forvaltningsdomstolen ligger
regeringens stéllningstagande inom det handlingsutrymme som bestadm-
melserna medger och beslutet kan inte anses strida mot nagon réttsregel
pa det sétt sokandena har angett eller som klart framgar av omstandig-
heterna.

Strider regeringens beslut mot forsiktighetsprincipen och icke-forsam-
ringskravet i miljobalken och vattendirektivet?

47. Sokandena gor gallande att regeringens beslut riskerar att medféra
negativ paverkan pa vattenforekomster for vilka det finns miljokvalitets-
normer och det saknas detaljerade understkningar av den hydrologiska
och hydrogeologiska situationen vilket gor att regeringens beslut grundar
sig pa ett ofullstandigt beslutsunderlag. Enligt sékandena strider det mot
icke-forsdmringskravet. Fortifikationsverket har angett att vid bedom-
ningen av vilka nivaer av utslappta mangder PFAS som kan godtas ar
miljokvalitetsnormerna en végledning. Det &r dock enligt sdkandena fel-
aktigt eftersom det finns en skyldighet att forebygga forsémring enligt
vattendirektivet och EU-ratten. Sadana verksamheter eller atgarder som
aventyrar mojligheten att uppna den status eller potential som vattnet ska
ha enligt en miljokvalitetsnorm &r inte tillatna.

48. 1 5 kap. 4 § miljobalken anges att en myndighet eller en kommun
inte far tillata att en verksamhet eller en atgéard paborjas eller andras om
detta, trots atgarder for att minska fororeningar eller stérningar fran andra
verksamheter, ger upphov till en sddan 6kad férorening eller storning som
innebar att vattenmiljon forsamras pa ett otillatet satt eller som har sadan
betydelse att det dventyrar mojligheten att uppna den status eller potential
som vattnet ska ha enligt en miljokvalitetsnorm. Av paragrafens andra
stycke framgar att vid provning for ett nytt tillstind och vid omprévning
av tillstdnd ska de bestammelser och villkor beslutas som behovs for att
verksamheten inte ska medféra en sédan forsamring eller ett sadant
aventyrande.

49. | artikel 4 i vattendirektivet anges de miljomal som medlemsstaterna
vid genomférande av atgardsprogram ska beakta, daribland att forhindra
forsdmring av ytvatten och grundvatten.

50. Vilken kvalitet en vattenférekomst ska ha faststalls i s.k. miljo-
kvalitetsnormer. Av dessa normer framgar ocksa vid vilken tidpunkt
kvalitetskravet senast ska vara uppfyllt. Fér grundvatten finns normer for
vattnets kvantitativa respektive kemiska status. For ytvatten finns normer
for vattnets ekologiska respektive kemiska status.

51. Bottensjon och Storvattern uppnar bada god ekologisk status, men
de uppndr inte god kemisk status. Enligt de miljokvalitetsnormer som
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gallde vid regeringens beslut ska de bada vattenférekomsterna na
kvalitetskraven god kemisk status senast 2027.

52. Den verksamhet som regeringen beslutat om innebar att atgéarder
kommer att vidtas for att forbattra fororeningssituationen inom flygplats-
omradet. | det underlag som Fortifikationsverket presenterat redogdors for
fororeningssituationen och konsekvenserna av den planerade markav-
vattningen bade pa grundvatten och ytvatten samt planerade skyddsatgar-
der. Det har enligt Hogsta forvaltningsdomstolens mening inte kommit
fram tillrackliga skal for att ifrdgasitta de uppgifter som Fortifik-
ationsverket presenterat eller att underlaget, och de undersékningar som
det baseras pa, skulle ha varit undermaligt.

53. Fortifikationsverket har angett att den aktuella verksamheten som
mest skulle kunna paverka arsmedelhalten av PFOS i Bottensjon med i
storleksordningen mindre &n en procent av miljokvalitetsnormen. Bedém-
ningen &r att utsldppet frdn markavvattningen i sig inte dventyrar mojlig-
heten att klara miljokvalitetsnormen for Bottensjon. Lansstyrelsen har
bedomt att de dkade utslappen av PFAS motverkar miljomalen och syftet
med vattendirektivet, men att den prévade markavvattningen med rening
inte kommer att forsvara mojligheterna att uppnad god status i vatten-
forekomsterna Bottensjon och Storvéttern. Regeringen har i sitt beslut
angett att den ansokta markavvattningen kan tillatas da den bedéms kunna
genomforas utan att dventyra maéjligheten att uppna miljokvalitetsnormen
for vatten under forutsattning att de skyddséatgarder som lansstyrelsen
beslutat om genomférs. Enligt regeringen innebér miljokvalitetsnormen
att i princip inga ytterligare utslapp av PFOS kan tillatas i Bottensjon.

54. Av den sa kallade Weserdomen, C-461/13, EU:C:2015:433, foljer
att en myndighet inte far lamna tillstand till ett projekt nar detta antingen
kan orsaka en forsamring av den aktuella statusen hos vattenférekomsten
eller nér projektet dventyrar uppnéendet i tid av god status hos en vatten-
forekomst. Fragan om forsamring ska beddémas efter status quo-teorin,
dvs. om ett projekt kan medfora att en enda kvalitetsfaktor degraderas till
en lagre statusniva ar det fraga om en forsamring av vattenstatusen.

55. Av forarbetena till 5 kap. 4 § miljobalken framgar att uttrycket
”dventyra” markerar att det handlar om att se till att verksamheten eller
atgarden inte innebér ett allvarligt hot mot mojligheten att uppna ratt
kvalitet pa vattenmiljon. | dventyra ligger ett moment av hasard, hogt spel,
vagspel eller chanstagande, dvs. att man medvetet tar en sa stor risk att den
inte kan betraktas som acceptabel nar det galler méjligheten att uppna ratt
vattenkvalitet eller tillater att mojligheten att uppnd ratt vattenkvalitet
lamnas at slumpen (prop. 2017/18:243 s. 193 f.).

56. De regler om icke-forsamringskravet som kommit till uttryck
genom EU-domstolens praxis och som ocksa inforlivats i svensk ratt
innebar hogt stallda krav p& verksamheter som kan paverka miljokvalitets-
normerna for vatten. Aven om det av underlaget framkommer att viss
tillforsel av PFOS kommer att ske till Bottensjon framgar av Fortifika-
tionsverkets utredning att det kommer att utgéra en mycket liten del och
att det i sig inte kommer att dventyra mojligheten att uppna miljokvalitets-
normen for Bottensjon. Regeringens beslut kan darfor enligt Hogsta
forvaltningsdomstolens bedémning inte anses sta i strid med 5 kap. 4 §
miljobalken eller vattendirektivet.
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57. Sokandena har anfort att den reningsanldggning som det har
beslutats om, déar en prévotid om 27 manader foreskrivits och renings-
halten for PFAS11 bestdmts till minst 95 procent, innebér en risk for
vattenférsdmring under i vart fall den aktuella prévotiden vilket innebar
att forsiktighetsprincipen inte tillampats korrekt.

58. Av Association France Nature Environnement, C-525/20,
EU:C:2022:350, foljer att vid bedémning av om ett visst projekt ar
forenligt med malet att forebygga en forsamring av vattenkvaliteten ar det
inte tillatet att underlata att beakta tillfallig och kortvarig paverkan utan
langsiktiga konsekvenser for vattenforekomster savida det inte &r uppen-
bart att sddan paverkan till sin natur endast kan medfdra liten inverkan pa
statusen hos ifrdgavarande vattenforekomster och inte kan orsaka nagon
forsémring av denna status.

59. Syftet med den aktuella reningsanlaggningen &r att rena vattnet fran
PFAS. Det vatten som avses att renas finns for narvarande inte pa omradet
eftersom markavvattningen inte &r igdng, men bedémningar har gjorts av
vilka halter PFAS som kan komma att uppsta. Saval reningshalten som
provotiden for reningsanlaggningen har varit under diskussion i de olika
instanserna. Sokandena menar att det inte & mojligt att beddma en verk-
sambhets tillatlighet utan att forst besluta om krav pé rening.

60. En provotid i sig innebér inte att icke-forsamringskravet forbises.
Soékandens antaganden om att det kommer ske en vattenférsamring under
den tid som Fortifikationsverket ges for att ha reningsanlaggningen i drift
och utreda vilken reningsgrad som det &r tekniskt mojligt att rena till har
enligt Hogsta forvaltningsdomstolen inget stdd. Det kan inte av det
underlag som sokanden presenterat fastslas att villkoret om renings-
anldaggning och prévotid strider mot icke-forsamringskravet. Beslutet kan
inte i den delen anses strida mot nagon réttsregel pa det sitt sokandena har
angett eller som klart framgar av omstandigheterna.

Beslutets motivering
61. Sokandena 12-16 har anfort att regeringens beslut &r bristfalligt moti-
verat.

62. Forvaltningslagen ér inte direkt tillamplig i regeringsérenden. |
praxis foljs dock de principer som kommit till uttryck i forvaltningslagen
i stor utstrackning ocksa vid handlaggningen av regeringens forvaltnings-
&renden.

63. Hogsta forvaltningsdomstolen konstaterar att regeringens beslut ar
relativt kortfattat. Det kan dock inte anses ha sadana brister i detta
hénseende att det finns skal att upphéva det.

Ovriga invandningar mot regeringens beslut

64. Vad sokandena i Gvrigt har anfort mot regeringens beslut sdsom att
ingen hansyn tas till tusenfalt sénkta toleransvérden, att villkoren i
tillstandet &r otydliga och att regeringens nya beslut angaende bankants-
draneringen paverkar beslutet om dispens och tillstand till markavvattning
innebar inte att regeringens beslut kan anses strida mot nagon réttsregel.
Det har inte heller framkommit att regeringen vid beslutsfattandet skulle
ha felbeddmt fakta eller dverskridit granserna for det handlingsutrymme
som de aktuella bestdmmelserna ger eller att det vid handl&dggningen fore-
kommit nagot fel som kan ha paverkat utgangen i arendet.



HFD 2024

Utfallet av rattsprovningen

65. Vad sokandena har invént innebdr sammanfattningsvis inte att reger-
ingens beslut kan anses strida mot nagon réttsregel pa det sétt som sékan-
dena angett. Det framgar inte heller klart av omstandigheterna att beslutet
pa annat satt strider mot nagon rattsregel. Regeringens beslut ska darfor
sta fast.

Hdgsta forvaltningsdomstolens avgdrande
Hogsta forvaltningsdomstolen avslar yrkandet om att inhamta forhands-
avgorande fran EU-domstolen.

Hogsta forvaltningsdomstolen forklarar att regeringens beslut ska sta fast.

| avgorandet deltog justitierdden Jermsten, Baran, Jonsson och Medin.
Foredragande var justitiesekreteraren Hedvig Areskoug.

Regeringen (Klimat- och naringslivsdepartementet, 2023-04-27):

Miljokonsekvensbeskrivningen ar tillracklig
Miljokonsekvensbeskrivningen i darendet &r tillrdcklig for den prévning
som regeringen ska gora.

Overgripande utgangspunkter fér regeringens beslut

Den 15 december 2020 beslutade riksdagen om propositionen Total-
forsvaret 2021-2025 (prop. 2020/2021:30, bet. 2020/21:F6U4, rskr.
2020/21:136). | propositionen konstaterar regeringen, mot bakgrund av det
fortsatt forsamrade sakerhetspolitiska l&get, att det militéra forsvaret fort-
satt behdver stirkas och den operativa formagan 6ka. Ett vapnat angrepp
mot Sverige kan inte uteslutas. Att forsvara Sverige mot ett vapnat angrepp
ska vara det militara forsvarets huvuduppgift. Att uppna denna mélsittning
forutsatter att Forsvarsmaktens férband ¢var mer an vad de har gjort
tidigare. Likasd behdver Forsvarsmaktens grundorganisation forandras
och forstarkas genom att sex regementen eller flottiljer aterinrattas. Ryss-
lands invasion av Ukraina har inneburit att det sékerhetspolitiska l&get har
skarpts ytterligare. Sveriges forsvarsformaga maste av denna anledning
tka och upprustningen maste ske i snabbare takt, varfor anslaget till det
militara forsvaret har tillforts tva miljarder kronor under 2022. Sa fort det
ar praktiskt mojligt ska anslagen for det militara forsvaret oka till tva
procent av bruttonationalprodukten (BNP). Kopplat till detta har reger-
ingen gett Forsvarsmakten i uppdrag att planera for att anslagen till det
militara forsvaret nar tva procent av BNP senast ar 2028.

Av 2 kap. 3 § miljobalken framgar bland annat att alla som bedriver
eller avser att bedriva en verksamhet eller vidta en &tgard ska utfora de
skyddsatgarder, iaktta de begransningar och vidta de forsiktighetsmatt i
6vrigt som behovs for att forebygga, hindra eller motverka att verksam-
heten eller atgarden medfor skada eller olagenhet for manniskors halsa
eller miljon. Forsiktighetsmatt ska vidtas sa snart det finns skal att anta att
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en verksamhet eller atgard kan medfdra skada eller olagenhet for manni-
skors hélsa eller miljon.

Av 2 kap. 7 § miljobalken framgar bland annat att kraven pa hansyn i
2 kap. 3 § gdller i den utstrackning det inte kan anses orimligt att uppfylla
dem. Vid denna beddmning ska sarskild h&nsyn tas till nyttan av skydds-
atgarder och andra forsiktighetsmatt jamfaért med kostnaderna for sadana
atgarder. Nar det ar fragan om en totalforsvarsverksamhet eller atgard som
behdvs for totalforsvaret ska hansyn tas till detta forhallande vid avvag-
ningen.

Verksamheten kan tillatas och de villkor som lansstyrelsen beslutat om bor
kvarsta med mindre justeringar

Majligheten att na respektive vidmakthalla god kemisk status i vatten-
forekomsterna Bottensjon, Storvittern samt Karlsborg-S. Fagelas
paverkas av mark- och vattenhanteringen vid och kring flygplatsen som
helhet. Paverkan inkluderar bade Forsvarsmaktens och Fortifikationsverk-
ets verksamheter. Mark- och vattenatgarder som Fortifikationsverket plan-
erar syftar till att mojliggora flygplatsverksamhet vid Karlsborg och i
flygplatsverksamheten ingar hantering av féroreningar som flygplatsverk-
samheten har gett och ger upphov till. Fortifikationsverkets och Forsvars-
maktens planerade verksamheter och atgérder vid flygplatsen ar darmed
inte frikopplade fran varandra varken till syfte eller till miljoeffekter. Det
ar viktigt att atgarder som vidtas i en del av flygplatsen fungerar till-
sammans med 6vriga atgarder som pagar och planeras for att forhindra att
fororeningar sprids till vattenforekomsterna. Samarbetet som pagar mellan
Forsvarsmakten och Fortifikationsverket kring planerade atgarder vid
flygplatsen ar centralt. Det ar mycket angelaget att tgarder som behovs
for att forhindra spridning av fororeningarna vid flygplatsen sker skynd-
samt.

Den markavvattning som Fortifikationsverket ansoker om att fa
genomfora kan tillatas da den beddms kunna genomforas utan att dventyra
maojligheten att uppna miljokvalitetsnormer for vatten. En forutsattning for
att tilldta markavvattningen ar att de skyddsatgdrder som framgar av
lansstyrelsens beslut genomfors. Utifran forhallandena i och skyddsvardet
hos berérda vattenforekomster samt PFAS svarnedbrytbara och bioacku-
mulerande egenskaper finns anledning att stilla hoga krav pa skydds-
atgarder kopplat till mark- och vattenhanteringen vid flygplatsen. Miljo-
kvalitetsnormen innebér att i princip inga ytterligare utsldpp av PFOS kan
tillatas i Bottensjon. Med de forhallanden som rader i omradet och
kunskapsléaget om strdmningsriktning etc., bdr den separering av vatten
som lansstyrelsen har beslutat om i villkor 2 kvarsta. | villkor 4 bor ett
fortydligande goras som kopplar villkoret till villkor 2. Villkor 4 bor ocksa
andras sa att Fortifikationsverket far en langre tid att folja reningen under
olika forhallanden innan myndigheten ska redovisa en utredning med
forslag till haltvillkor till tillsynsmyndigheten. Utredningstiden bor darfor
andras fran ett ar till 27 manader. Kravet pa reningsgrad, vilket géller dven
under denna utredningstid, boér &ndras for att sakerstélla att det ar tekniskt
mojligt att uppna kravet. Reningsanlaggningen bor utformas sa att minst
95 procent av PFAS11 kan tas bort vid reningen.
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Tillsynsmyndigheten bér fa en delegation att beslut om haltvillkor
Haltvillkor for utslappen fran reningsanldggningen bor beslutas av till-
synsmyndigheten utifran den utredning som Fortifikationsverket ska gora
enligt villkor 4. Tillsynsmyndigheten bor darmed fa en sadan delegation.

Ovrigt
Vad som i Ovrigt anfors i &rendet medfor inte skal att &ndra det dver-
klagade beslutet.

Regeringen har i dag aven fattat beslut i arendet rérande tillstand till
verksamheten vid Karlshorgs flygplats (KN2023/01033).

— Regeringen andrar det 6verklagade beslutet pa foljande satt.

Villkor 4 ska ha féljande lydelse.

Reningsanlaggningen som avses i villkor 2 ska utformas sa att minst 95
procent av PFAS11 kan tas bort vid reningen. Fortifikationsverket ska
utreda till vilken halt av PFAS11 som det &r tekniskt mdjligt att rena.
Utredningen med forslag till haltvillkor ska redovisas till
tillsynsmyndigheten senast 27 manader efter att anlaggningen har tagits i
drift.

Foljande tillkommande delegation av villkorsreglering ska gélla.

D1. Tillsynsmyndigheten far besluta om begransningsvarden avseende
halter av PFAS11 motsvarande vad som anges i villkor 4.
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