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Summary

Chapter 22 section 25 of the Environmental Code implicates that a judgment
granting a permit for an activity shall, where appropriate, include conditions
concerning emission, restriction value (Sw. begransningsvarde) and best
available techniques. Conditions specifying an accepted emission level or
nuisance level by the licensing authority can be prescribed as restriction values.
A restriction value determines the amount, the degree of concentration or the
level of emission, which may not be exceeded during the period of time specified
in the permit.

As so far as to when the Environmental Court of Appeal altered from its
established practice in 2009, a restriction value has been determined to apply as
limit value, base value or other value, according to section 11 of the
Environmental Hazardous Activities and Protection of Human Health Ordinance
(1998:899). Depending on how the conditions are expressed, some deviation
from the condition may be accepted. A condition prescribed to apply as a limit
value may not be exceeded under any circumstances, while a condition
prescribed to apply as a base value requires the operator to take appropriate
measures, when a level is exceeded, in order to prevent a new infringement.

It has been a Swedish legal tradition to convey conditions, inter alia, conditions
for emission level or nuisance level, prescribed as base value. According to the
Environmental Court of Appeal, condition prescribed to apply as base value does
not meet the requirement of the principle rule of law. To satisfy the requirement
a condition shall be clear and the operator should know in advance under what
circumstances the condition have been exceeded.

Due to the frequent use of conditions prescribed as base value, the
Environmental Court of Appeal ruled on three cases, aiming to amend how
conditions are formulated in permits. The definitions of base level and limit level
were discarded for the benefit of conditions prescribed as restriction value. The
restriction value was defined by prescribing in the permit how the individual
condition is to be supervised.

This thesis intends to describe for the amendment’s effects by analysing the
definitions restriction value, limit value and base value and their legal
consequences. The analysis will result in guidelines presenting how conditions
should be formulated to meet the requirement of the rule of law while balancing
the operator’s interest of pursuing a profitable operation.

It is concluded that after the Environmental Court of Appeal’s rulings in 2009, a
restriction value’s legal consequence corresponds with a limit value’s legal
consequence. A single violation results in a criminal sanction and an obligation
to limit the production. In order to ensure compliance with the stipulated
condition, the operator should make sure that the condition prescribes a margin
of safety. Emission levels and nuisance levels that have been prescribed as base



values are converted to conditions that do not leave the operator any room to deal
with exceeded levels. This means stricter requirements for the operation.

When submitting the application for permit, the operator should take into
account that the operation requires a margin of safety in relation to the
operation’s expected emission level or nuisance level. In the Environmental
Code’s legislative history it is stated that conditions prescribed to apply as limit
level should allow for a margin of safety. Since the same legal consequence
follows as when exceeding a limit level, the permit should allow a margin of
safety. If a condition is based on a regulatory level or BAT Reference Document
that is prescribing an emission limit value, the lowest feasible level is already set
and margins cannot be prescribed in the individual permit. Under these
circumstances, the operator should claim a safety relief valve allowing
occasional exceeds.

Occasional exceeded levels should be accepted, given the contingent of unsecure
methods of measuring the operation’s emission level or nuisance level. Thus, the
conditions should be formulated in a different way when prescribing a traditional
base value. The operator should suggest creative conditions where an occasional
exceeding is accepted, without using the previous formulation with base value.
The Environmental Court of Appeal has formulated conditions where at least ten
months out of a twelve-month period are below prescribed restriction value to
consider the condition satisfied as well as conditions allowing a certain amount
of exceeds.

In order to gradate the condition’s consequence, the amendment implies that the
permit should prescribe how the condition should be supervised by specifying
measuring methods and frequency. The responsibility of controlling the
operation passes from the operator to the licensing authority. Regulations
specified in the permit gain legal force and can only be revised in accordance
with chapter 24 of the Environmental Code. The supervision should therefore be
considered when formulating the conditions.



Sammanfattning

22 kap. 25 § miljcbalken (1998:808) (MB) anger att en dom om tillstand i
forekommande fall skall innehalla villkor om utslapp, begransningsvarden och
basta mojliga teknik. Villkor som anger en av tillstandsmyndigheten accepterad
utslappsniva eller bullernivda kan foreskrivas som begrénsningsvarde.
Begransningsvarde anger den mangd, koncentration eller niva pa utslappet som
inte far dverskridas eller underskridas under en eller flera angivna tidsperioder
eller pa annat satt som narmare anges i tillstandet.

Fram till Mark- och miljoéverdomstolens praxiséndring 2009, har ett
begrasningsvarde kunnat bestimmas att galla sasom gransvérde, riktvarde eller
annat vérde, i enlighet med 11 8§ fdrordningen (1998:899) om milj6farlig
verksamhet och hélsoskydd (FMH). Det ar villkorets utformning som avgor vilka
avvikelser som far ske inom ramen for villkoret. Ett villkor som foreskrivs att
galla som gransvarde innebér att vardet inte far 6verskridas, medan ett villkor
som foreskrivs att galla som ett riktvéarde innebar att verksamhetsutdvaren maste
vidta atgarder for att forhindra ett nytt 6verskridande.

En vanlig utformning, for bland annat villkor som reglerar utslappsnivaer eller
bullernivaer, har varit genom att foreskriva nivaerna att galla som riktvarden. Ett
rattssakert villkor skall vara utformat pa det satt att verksamhetsutovaren pa
forhand vet vilka krav som kan komma att stallas pa verksamheten och under
vilka forutsattningar villkoret skall anses ha 6verskridits. Enligt Mark- och
miljoéverdomstolen uppfyller villkor med riktvarden inte kravet pa réttssékerhet.

Med hanvisning till den frekventa anvéndningen av villkor foreskrivna att galla
som riktvarden, avgjorde Mark- och miljodverdomstolen tre mal som syftade till
att andra forutsattningarna for villkorsreglering i tillstdnd. Begreppen rikt- och
gransvarde utmonstrades till forman for att villkor bor foreskrivas som
begrénsningsvarde. Begreppet begréansningsvarde bor i stéllet preciseras genom
angivande av hur villkoret skall kontrolleras.

Syftet med uppsatsen &r att redogoéra for de foljder som uppkommer med
andringen genom att analysera begreppen begrénsningsvarde, gransvarde och
riktvarde samt begreppens rattsverkan. Genom att undersoka vilka konsekvenser
den nya villkorsutformningen innebér, kan stéllning tas till hur rattssakra villkor
bor formuleras for att verksamhetsutdvaren skall kunna efterkomma villkoren i
den dagliga driften.

Den nya villkorsutformningen innebér att begrénsningsvardets rattsverkan
motsvarar ett gransvardes rattsverkan, dar en enstaka overtradelse leder till
straffsanktioner och produktionsbegransande atgarder maste vidtas. For att
verksamhetsutévaren inte skall riskera att Overskrida angiven niva maste
verksamheten, i de fall villkoren inte anpassas vid tillstandsprovningen, sanka
sina nivaer ytterligare. Utslapps- och bullernivaer som tidigare varit foreskrivna
att galla sasom riktvarden omvandlas till villkor som inte lamnar



verksamhetsutévaren nagot utrymme att komma till ratta med Overskridna
nivaer. Detta innebar i praktiken skarpta krav for verksamheten.

Verksamhetsutovaren bor vid tillstandsprovningen yrka pa marginaler i
forhallande till verksamhetens forvantade utslapps- och bullernivaer. Om samma
rattsverkan foljer vid ett Overskridande av ett grénsvarde, bor &ven samma
sékerhetsmarginal, som finner stéd i balkens férarbeten, ges i utsldpps- och
bullervillkoren for att kravet pa réattssakerhet skall anses uppfyllt. Om
foreskrivna nivaer grundas pa generella foreskrifter eller sa kallade BAT-
slutsatser kan dock inte marginaler tilldtas om det innebér att nivan satts hogre i
det individuella tillstandet. VVerksamhetsutévaren bor darfor yrka pa nagon form
av sakerhetsventil som tillater enstaka 6verskridanden.

Med hansyn till bade osdkra matmetoder och verksamhetsutovarens mojlighet att
bedriva sin verksamhet bor det finnas acceptans for enstaka Gverskridanden.
Villkorsutformningen bor dock ske pa annat satt dan genom foreskrivande av
villkor med ett traditionellt riktvarde. Verksamhetsutdvaren bor foresla kreativa
formuleringar dar ett begransat overskridande kan tillatas utan att den tidigare
riktvardeskonstruktionen anvands. Mark- och miljééverdomstolen har formulerat
villkor déar villkoret anses uppfyllt om minst tio manadsmedelvarden under ett
kalenderar klarar begransningsvardet samt villkor som medger ett visst antal
overskridanden.

For att villkorets betydelse redan i tillstandsprovningen skall kunna nyanseras,
innebar andringen aven att det i tillstandet skall anges hur begransningsvardet
skall kontrolleras. Kontrollen gar fran att huvudsakligen vila pa verksamhets-
utovarens egenkontrollprogram till att fastslas av tillstandsmyndigheten.
Foreskrifter som anges i tillstandet kan endast andras i samband med en
omproévning av tillstandet i enlighet med 24 kap. MB. Kontroll bér darfor till viss
del utgora utgangspunkten for villkorsformuleringen.
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1 Inledning

1.1 Bakgrund

Tillstandsprovning till miljofarlig verksamhet utmynnar efter att tillstand givits i
villkor som verksamhetsutovaren maste folja for att anldgga och bedriva
verksamheten. Tillstand forenade med villkor konkretiserar miljobalkens krav
och styr placeringen, utformningen och driften av verksamheten.

Sedan decennier tillbaka har det funnits en svensk rattstradition att i tillstand
foreskriva villkor med utslapps- och bullernivaer att galla som rikt- eller
grénsvérden. Trots att riktvarden saknade grund i den tidigare miljoskyddslagen
har sadana forekommit i praxis sedan 1981. Riktvarden formulerades da som
varden som, om det Overskreds, skulle medféra en skyldighet for
verksamhetsutévaren att vidta atgarder sa att villkoret kunde hallas. Efter
miljobalkens  tillkomst fortsatte riktvardeskonstruktionen, med vissa
fortydliganden att anvéndas vid villkorsutformningar. Enligt motiven till
miljobalken foreligger inga hinder mot att villkor utformas som riktvarden, nar
sa ar lampligt.

Enligt Mark- och miljoéverdomstolen skiljer sig den villkorspraxis som
utvecklats under de ar miljobalken har varit ikraft med vad lagstiftaren har gett
uttryck for i forarbetena till miljobalken. Riktvéarden har frekvent anvants och det
anses ha saknats en enhetlig uppfattning hos myndigheterna om nar
riktvardeskonstruktioner skall anvandas. Mot denna bakgrund tog domstolen,
genom tre omdiskuterade avgoéranden i borjan av 2009, stallning till hur villkor
med begrénsningsvarden bor utformas.

1.2 Syfte och fragestallning

Med anledning av Mark- och miljééverdomstolens avgoranden 2009, rader en
osakerhet hur villkor bdr utformas och vad ett dverskridande av ett villkorsvérde
far for rattsverkan.

Framstdllningens syfte ar att redogora for de foljder som &ndringen av
villkorsutformningar vid tillstand till miljofarlig verksamhet innebér. Genom att
belysa skillnaderna och analysera begreppen begrénsningsvérde, riktvarde och
gréansvéarde, damnar jag att inledningsvis diskutera vad villkoren syftar till att
reglera och vilken rattsverkan som foljer vid ett 6verskridande ur ett allmant
perspektiv. Med utgangspunkt i analysen syftar framstallningen till att diskutera
hur villkor kan utformas for att underlatta for verksamhetsutbvaren att
efterkomma villkoren i den dagliga driften.

Den teoretiska utgangspunkten i arbetet ar ett kommersiellt miljoperspektiv,
vilket innebar att fokus kommer att ligga pa fragor som éar viktiga for
verksamhetsutévaren. Uppsatsens kommersiella utgangspunkt paverkar vilka



aspekter som lyfts fram och vilka problemomraden som analysen kommer att
fokusera pa.

| arbetet har foljande fragestallning aktualiserats:

1. Vad ar syftet med att formulera villkor i tillstand till miljofarlig
verksamhet och vad innebér andringen?

2. Vad far den nya villkorsutformningen for konsekvenser for
verksamhetsutovaren?

3. Hur bor utslappsvillkor utformas for att vara sa tydliga som méjligt och
mota kraven pa rattssakerhet utan att alagga verksamhetsutovaren med
oproportionerlig bérda?

1.3 Dispositon

Arbetet inleds med en kort redogorelse for den reglering som har betydelse for
att bedriva miljofarlig verksamhet och som & av relevans for
villkorsutformningen.

Efter detta redogdrs for Mark- och miljédverdomstolens praxisandring genom
referat av de tre betydelsefulla avgérandena. Med avstamp i dessa avgdéranden
gors en teoretisk analys av utsldppsvérdesbegreppen och dess relation till
varandra. Denna analys syftar till att definiera begreppen och utreda rattsverkan
vid overskridande av olika villkor samt att redogéra for &ndringens syfte.
Auvsikten och konsekvenserna av att precisera begransningsvardet med kontroll
kommer sedan att analyseras.

Avslutningsvis kommer framstallningen att fokusera pa vilka konsekvenser den
nya villkorsutformningen far for verksamhetsutévaren. Genom att konkret belysa
effekterna for utvalda verksamhetsut6vare tillsammans med analysen i forgaende
avsnitt skall forslag pa hur villkor kan utformas diskuteras. | samband med denna
analys kommer tre avgdranden fran Mark- och miljodverdomstolen, meddelade
under borjan av ar 2012, att presenteras for att stodja analysens slutsats.

1.4 Metod

Det finns flera olika réattsvetenskapliga discipliner och metoder. | den
rattsvetenskapliga doktrinen rader spanning mellan de olika larorna samt
diskrepans av dess innebord. Som Peczenik anfor har rattsvetenskapen ifragasatts
av manga inflytelserika filosofiska skolor och en strategi tycks enligt honom vara
att undvika beroende av ndgon enstaka filosofisk skola." Denna framstallnings
metod fOljer vad Sandgren menar utgor juridisk metod. Juridisk metod &r ett
vagare begrepp &n rattskallelaran och relationen till denna &ar flytande. Enligt
Sandgren inkluderar juridisk metod réattskallelaran och anvisar déarmed det

! Peczenik, SvjT 2005, s. 249.



material som skall, bér och far beaktas vid faststallande av gallande ratt, men
metoden omfattar dven mer. Det som skiljer den juridiska metoden fran
rattskallelaran &r metodens formaga att tillampa en rattsregel pa ett faktiskt
forhallande. Den juridiska metoden & mer inriktad pa praktiskt arbete och
godkanner fler kallor till kunskap &n rattskallelaran.’ Eftersom ett antal
myndighetsforeskrifter fran Naturvardsverket bade reglerar verksamheter och
utgor en grund i analysen &r juridisk metod att foredra.

Uppsatsens @amne foranleddes av att ett av de tre avgdrandena fran 2009
overklagades till Hogsta domstolen och aterforvisades for provning till Mark-
och miljodverdomstolen. En ny prévning 6ppnade upp for mojligheten att
rattslaget antingen skulle komma att andras eller att praxis skulle bli tydligare.
Avgorandet drojde dock langre dn vantat och for att klarlagga och redogora for
géllande ratt valdes en problemorienterad framstdlining. Under uppsatsens
slutskede meddelades sedermera en dom i det aterforvisade malet samt tva andra
avgOranden som behandlar utformningen av villkor. Dessa avgdranden stodjer
den analys som tidigare genomférts i framstdllningen. | avsaknad av
avgorandena har fragestéllningen varit mer beroende av en begreppsanalys for att
klargora rattslaget och vilka konsekvenser som foljer med &ndringen.

Uppsatsen tar avstamp i Mark- och miljodverdomstolens tre avgdéranden fran
2009. Denna praxis lagger sedan grunden for framstéliningen och det &r
framforallt utifran dessa avgoranden som analysen av géllande ratt gors. Av
utrymmesskal &ar det ej mojligt att redogdra for omsténdigheterna i alla
avgoranden som ror utformningen av begransningsvarden fran Mark- och
miljoéverdomstolen. Lasaren hanvisas till refererad praxis for mer fordjupande
studier. Som grund for urval av relevant praxis har en systematisk sokning i
rattsfallsdatabaser tillampats.

Underréttspraxis har anvénts i syfte att exemplifiera och fortydliga hur villkor
utformas och den problematik som kan wuppsta vid otydliga
villkorskonstruktioner. De utvalda réattsfallen fran mark- och miljodomstol gor
inga ansprak pa att vara uttbmmande eller representativt utan snarare belysa
intressanta formuleringar.

Genom intervjuer med industriféretradare och tillstandsmyndigheten har arbetet
fatt en mer reell grund och forser lasaren med konkreta exempel for okad
forstaelse. For att erhalla en mer nyanserad bild av omradet har industri-
foretradare inom tre skilda omraden valts ut: en aktor inom livsmedelsindustrin,
en foretrddare for basindustrin samt en aktor inom kemikalieindustrin. Syftet
med intervjuerna var att identifiera intressanta problem samt ge stod at slutsatsen
genom att utreda hur respektive verksamhet upplever de nya
villkorsutformningarna.  Intervju skedde dven med foretradare fran
Miljoprovningsdelegation (MPD) vid Lansstyrelsen i Skane. Intervjuerna stravar
inte efter att vara statistiskt representativa, utan avser endast att belysa hur de
intervjuade uppfattar situationen. Eftersom intervjuerna syftar till att berika
analysen har intervjuerna inte dokumenterats pa annat sitt 4n genom

2 Sandgren, 2007, s. 37f.



anteckningar. Alla intervjuerna skedde under informella diskussioner dar de
intervjuade delade med sig av sina erfarenheter och gav sin bild pa det aktuella
problemet.

| arbetet har bland annat UIf Bjallas bok Miljoskyddslagen, som forfattades fore
miljobalken tid, anvants. Provningsforfarandet enligt miljobalken &r i princip
oférandrat jamfort med miljoskyddslagen vilket innebar att trots sin alder,
redogor framstéllningen utforligt for villkors tillampning och utformning som
fortfarande dr aktuella samt tillhandahaller ett historiskt perspektiv.

Slutligen skall en begreppsmassig utgangspunkt klargoras. Den 2 maj 2011
bildades fem nya mark- och miljodomstolar for att handldgga de tidigare
miljodomstolarnas mal samt en ny éverinstans, Mark- och miljoéverdomstolen.
Mark- och miljodomstolarna handlagger de tidigare miljodomstolarnas mal och
ligger dar de tidigare miljodomstolarna funnits.> Av enkelhetsskal anges
beteckningen mark- och miljddomstolen och Mark- och miljoéverdomstolen
genomgaende i uppsatsen dven for tiden fore andringen.

1.5 Avgransning

Utgangspunkten for uppsatsen ar slutliga villkor, for utslapp till luft och vatten
samt for buller, som anger villkorsvéarden. Ett slutligt villkor for exempelvis
buller kan utformas enligt foljande: Buller fran verksamheten skall begransas sa
att det inte ger upphov till hogre ekvivalent ljudniva vid bostader &n 55 dBA
vardagar dagtid (kl. 07-18), 45 dBA nattetid (kl. 22-07) och 50 dBA 6vrig tid.
Den momentana ljudnivan, savitt beror pa verksamheten, far vid bostader inte
overstiga 55 dBA. Ekvivalentvardena skall baseras pa den tidsperiod som anges
i villkoret. Villkoret medfor olika konsekvenser vid ett Overskridande beroende
pa om det anges galla som riktvarde eller gransvarde.

Det finns flera andra parametrar i villkorsutformningen som paverkar
verksamhetsutévare pa ett eller annat satt. For att fa en heltdckande bild av hur
villkor skall utformas d&r det intressant att belysa och utreda &ven dessa
omstandigheter. Vissa parametrar ar nodvandiga att behandla i denna uppsats,
men detta kommer att ske mer dversiktligt. I min mening &r en djupare analys
inriktad pa begreppen begréansnings-, rikt- och gransvarde samt reglering av
kontroll i villkor att foredra framfor en bred redogorelse.

Lasaren forutsatts vara tillrackligt bevandrad inom miljoratten sa att en
grundldggande beskrivning av miljofarlig verksamhet inte behover ges. Det
forutsatts aven att lasaren ar bekant med tillstandsprocessen varfor denna endast
behandlas kort for att utgéra ett underlag till den fortsatta analysen. Av
utrymmesskal har flertalet definitioner férenklats avsevart.

Uppsatsen syftar till att belysa omstédndigheter som verksamhetsutdvaren bor
beakta vid en tillstandsprocess. Dessa omstandigheter begransas dock till att bara
avse sjalva villkorsutformningen. | uppsatsen framhalls problematiken att

® Lag (2010:932) om andring i miljobalken.
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tillstandsmyndigheten i vissa fall foreskriver villkorsutformningar som inte har
hoérsammats av Overinstansen och som till och med kan ténkas urholka
overinstansens avsikt hur villkor bor utformas. En intressant fraga ar vad det
finns for mdjligheter att justera talan om ett beslut av MPD 6verklagas till mark-
och miljodomstolen samt fran mark- och miljodomstolen till Mark- och
miljoéverdomstolen. Av utrymmesskal ar fragan tyvarr inte mojlig att berora i
denna uppsats, utan far lamnas till ett annat tillfalle.

Den &ndrade villkorsutformningen innebér att verksamhetsutovarna loper storre
risk for straffsanktioner. Framstallningen @mnar utreda syftet med att foreskriva
villkor pa detta sétt och straffrattsliga aspekter utgor en grund. Det straffrattsliga
perspektivet &r oundvikligt att beréra, men av utrymmesskal berdrs det endast
oversiktligt. Det hade varit intressant att lyfta fram det straffrattsliga perspektivet
ytterligare, men det hade ocksa inneburit att framstallningen fatt en annan
inriktning och kravt stérre omfattning.

For att forsta den aktuella problematiken &r det viktigt att ha kdnnedom om
branschen. Dock har jag av utrymmesskal valt att halla en sa strikt juridisk
synvinkel som mojligt och medvetet uteslutit tekniska forklaringar avseende
utslapp och matmetoder. Trots att det ar viktigt att forsta branschen och hur
verksamheterna fungerar i verkligheten for att fa full forstaelse for
problematiken, syftar denna uppsats till att utreda den juridiska problematiken.

I framstallningen &r det av relevans att berora rattssékerhetsaspekterna, dock
amnar jag inte ge mig in i en djupare diskussion om réttssékerhetsbegreppet i
forhallande till miljobalken. Som Frandberg anfor dr begreppet rattssakerhet
mangtydigt och det saknas en given betydelse.* Diskussionen om innebérden av
rattssakerhet dr en intressant fragestallning, inte minst i forhallande till
uppsatsens fragestallning, men tyvarr ges ej utrymme till ytterligare fordjupning i
denna uppsats.

* Frandberg, JT 2000/01, s. 270f.
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2 Introduktion till miljofarlig
verksamhet och tillstand

2.1 Tillstand till miljéfarlig verksamhet

Med miljofarlig verksamhet avses sammanfattningsvis all anvandning av mark,
byggnader eller anldggningar som kan ge upphov till utslapp till mark, luft eller
vatten eller till andra storningar, sa som buller eller liknande, for omgivningen.
Reglerna om miljofarlig verksamhet syftar till att skydda saval hélsa som miljo.
For att anlagga och bedriva viss miljofarlig verksamhet kréavs darfor tillstand. All
tillstandsgivning maste ske inom ramen for miljokvalitetsnormernas stadgar.
Tillstand far enligt miljcbalken inte beviljas for en ny verksamhet om
verksamheten medverkar till att en norm évertrads.”

2.2 Tillstandsprocessen

| bilaga till forordningen (1998:899) om miljofarlig verksamhet och halsoskydd
(FMH) finns en forteckning éver miljoéfarliga verksamheter som kraver tillstand.
Miljofarlig verksamhet ar klassificerad i tre kategorier; A, B och C, utifran den
grad av fara som verksamheten normalt &r forknippad med ur ett miljo- och
hélsoperspektiv. Beroende pa verksamhetens beteckning sker tillstandsprovning
antingen av miljoprovningsdelegation eller av mark- och miljodomstol.

En ansokan om tillstand till miljéfarlig verksamhet skall vara skriftlig och bland
annat innehalla uppgifter om utslappskallor, art och mangd av forutsebara
utslapp samt forslag till de atgarder som kan behodvas for att forebygga utslapp.
Ansokan skall &ven innehalla forslag till Gvervakning och kontroll av
verksamheten. Under provningen har myndigheter, enskilda och organisationer
mojlighet att paverka provningen saval skriftligen, som muntligen i samband
med sé kallade samrad.’

Nar ett tillstand tratt i kraft ar det detta och dess villkor som styr driften av
verksamheten. Verksamhetsutévaren atnjuter skydd genom réattskraft for det som
har provats i domen eller beslutet.® Tillstdndet och dess villkor har en rattskraft,
som begransar myndigheters mojlighet att i efterhand skarpa kraven. Tillstandet
kan dock omprévas efter tio ar och under vissa forutséttningar foreskrivna i lag, i
enlighet med 24 kap. 5 § MB, aven tidigare.®

® Bengtsson, m.fl., Miljobalken en kommentar, 9:3ff.
¢ Bengtsson, m.fl., 9:31f.

” Bengtsson, m.fl., 9:20f.

& Bengtsson, m.fl., 9:31f.

° Bengtsson, m.fl., 24:18ff.
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2.3 Villkorskrivning for tillstand

2.3.1 Allmanna och séarskilda villkor

Villkor reglerar eller ligger till grund fér 1) den milj6farliga verksamhetens
bedrivande, 2) tillstdndshavarens kontroll av att tillstandet och villkoren foljs, 3)
myndigheternas tillsyn av verksamheten samt 4) sanktioner av olika slag.®

Miljobalken innehaller inga bestammelser om hur ett villkor skall utformas, men
i 16 kap. 2 § 2 st. MB anges att ett tillstand far férenas med villkor. 22 kap. 25 §
MB stipulerar att tillstand meddelade med stod av balken skall i forekommande
fall forenas med villkor. | forarbetena framhalls att utformningen av tillstand och
de villkor som faststalls for driften av verksamheten har avgérande betydelse,
bade for mojligheten att utdva en effektiv tillsyn, pafora miljosanktionsavgift och
utdoma straff, men ocksa for att verksamhetsutdvaren sjalv skall kunna utveckla
mal och medel for att flja upp verksamhetens paverkan pé halsa och miljs.™

Slutliga villkor i ett tillstand kan delas in i tva kategorier; det allmanna villkoret
och de sarskilda villkoren. Det allménna villkoret forekommer som regel i alla
tillstandsbeslut och binder sokanden till den redovisning som denne har lamnat i
arendet. Uppgifter och ataganden som sokanden gjort under handlaggningen av
tillstandsprocessen behover inte preciseras utan kan falla in under det allmanna
villkoret. De sarskilda villkoren innebdr déremot preciserade villkor. Dessa
villkor &r av varierande slag och reglerar faststalld niva for utslapp av specifika
amnen eller varden som bygger pa bedémningar av att viss teknik anvands.
Villkoren kan ses som en forlangning av balkens hansynsregler. Tanken ar att
tillstandet och dess villkor skall precisera hur verksamheten skall bidra till en
hallbar utveckling.*?

2.3.2 De sarskilda villkoren

2.3.2.1 Utslappsvillkor och bullervillkor

Villkor som &r allmant forekommande i tillstandsbeslut och som framforallt skall
behandlas 1 denna framstdllning &r utslappsvillkor och bullervillkor.
Utslappsvillkor ~ kan anges som  produktionsrelaterade eller icke
produktionsrelaterade villkor. Ett produktionsrelaterat villkor uttrycks som den
hogsta mangd av ett visst amne som far slappas ut per ton producerad produkt.
Icke produktionsrelaterade villkor uttrycks som en hogsta mangd fororeningar
som far slappas ut per en viss tidsenhet. Bullervillkor reglerar de ljudnivaer som
den aktuella verksamheten orsakar i sin omgivning fran tid till annan. Vanligast
ar att ett bullervillkor &ar uttryckt som en ekvivalentniva, det genomsnittliga
bullret, som inte far dverskridas och ar kombinerat med ett hdgsta varde for
momentanljud, vilket avser ljudnivan vid ett givet tillfalle. ™

19 Bjallas, Miljoskyddslagen, s. 117.

1 prop. 1997/98:45, del 1, s. 171f.

12 Michanek, Zetterberg, Den svenska miljoratten, s. 258f.
13 Bjallas, s. 122ff.
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| 22 kap. 25 § 1 st. 6 p. MB stadgas att tillstand i forekommande fall skall
innehalla villkor om utslapp, begransningsvéarden och basta méjliga teknik som
behdvs for att hindra eller begransa skadlig paverkan pa grund av fororeningar
samt de ovriga villkor som behovs for att for att forhindra skada pa eller
olédgenhet for omgivningen. Begransningsvarde &r ett tdmligen neutralt begrepp
och det ar villkorets utformning i 6vrigt som avgér begreppets rattsverkan.'* |
villkor med begransningsvarden har tva olika villkorsutformningar vuxit fram
genom tiderna: gransvérden och riktvarden. Dessa begrepp forekommer inte i
miljobalken®, men enligt forarbetena innefattar begreppet begransningsvarde
saval gransvarde som riktvarde.®

2.3.2.2 Gransvarde och riktvarde

Ett begransningsvérde har tidigare ansetts kunna foreskrivas att antingen gélla
som ett gransvarde eller som ett riktvarde. Beroende pa utformningen tillmats
villkoret olika rattsverkan vid ett 6verskridande. Ett gransvarde &r ett varde som
inte  far Overskridas. Medan ett Overskridet riktvarde innebar att
verksamhetsutévaren maste vidta atgarder for att forhindra att 6verskridandet
upprepas.t’ Begransningsvardets utformning utgdr grunden for denna
framstallning och problematiken kommer att behandlas mer ingaende i avsnitt 3.

2.3.3 Generella foreskrifter och allméanna rad

For vissa verksamheter finns generella foreskrifter om skyddsatgarder och andra
forsiktighetsmatt. Sadana foreskrifter kompletterar eller ersatter i forekommande
fall de individuella villkor som kan meddelas fér en verksamhet. Specifika krav
pa utslappsbegransningar och andra forsiktighetsmatt kan foreskrivas av
Naturvardsverket.'®

Naturvardsverket har meddelat foreskrifter som innefattar kontroll av och
gransvarden for utslapp av rékgaser fran forbranningsanlaggningar'® och flyktiga
organiska foreningar fran vissa typer av verksamheter?’. Naturvérdsverket har
aven utféardat foreskrifter med gransvarden for utslépp i sjoar och vattendrag av
vissa &mnen s&som kvicksilver, kadmium och DDT?'. Féreskrifter som meddelas
enligt 9 kap. MB skall ses som minimikrav, vilket innebér att individuella
ingripanden fortfarande kan ske. Tillstandsvillkor kan skarpas men inte lindras i
forhallande till de generella foreskrifterna.”? For verksamhetsutdvarens del
innebar detta att ett villkor som foreskriver en viss utslappsniva inte kan
foreskriva en sakerhetsmarginal till gransvéardet om det leder till att gransvardet
sétts hogre &n vad som anges i foreskrifterna.

!4 Detta har varit den rddande uppfattningen av begreppet fram till MMODs avgéranden 2009.
15 Begreppen forekommer déaremot i 11 § FMH.

16 prop. 2001/02:65, s. 84.

17 Bjallds, s. 124.

'8 Michanek, Zetterberg, s. 267.

9 NFS 2002:26.

0 NFS 2001:11.

L NFS 2000:15.

22 Michanek, Zetterberg, s. 267ff.
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For buller tillampas generella foreskrifter relativt sallan. Men av betydelse &r
Naturvardsverkets allmanna rdd for industribuller®®. R&den innehéller riktlinjer
for externt industribuller och bullernivaerna som anges ar djupt rotade som
villkorsformuleringar. Raden anger att det kan finnas anledning till att gora
avsteg fran olika angivna varden, bade till mer restriktiva villkor men aven till
sankta krav. | riktlinjerna anges olika varden beroende av karaktaren pa omradet
dar verksamheten ar lokaliserad. For narvarande omarbetar Naturvardverket de
allméanna réden och har haft ett forslag ute pa remiss varen 2009.%

2.3.4 Reglering av kontroll i villkor

I enlighet med 22 kap. 25 8 3 p. MB skall i forekommande fall en dom om
tillstand innehalla foreskrifter om kontroll. Bullervillkor och villkor som reglerar
utslapp kan innehdlla foreskrifter om kontroll som syftar till att reglera
kontrollen av den angivna utslappsnivan. Kontroll av exempelvis ett bullervillkor
kan ske antingen genom immissionsmatningar eller narfaltsmétningar och
berédkningar. Villkoren kan &ven foreskriva méatfrekvenser och matpunkter som
skall galla for verksamheten.?

Tillstandsmyndigheten har sallan reglerat hur kontrollen skall bedrivas, trots att
de varit oférhindrade att avgéra kontrollfragor i tillstandsbeslutet. Men i
samband med att Mark- och miljédverdomstolen, genom sina avgéranden 2009,
helt gar ifran konstruktionen med grans- och riktvarde, preciseras
begransningsvardet i stallet med angivande av kontroll.?

Kontrollen regleras nu mer detaljerat redan i tillstandet. Ett bullervillkor
kombineras till exempel med foreskrifter om vilken matmetod som skall
anvéandas, vilken utvarderingsmetod och vilken maétfrekvens som géller for
villkoret: ”De angivna begrénsningsvardena skall ... kontrolleras antingen
genom immissionsmatningar eller genom narfaltsméatningar och berdkningar.
Kontroll skall ske sa snart det skett forandringar i verksamheten som kan
medfora okade bullernivaer, dock minst en gdng per ar.”*’

2.4 Samordnade atgarder for att forebygga
och begransa fororeningar

Miljobalkens kapitel 9 om miljofarlig verksamhet motsvaras av storre industrier
inom EU av direktiv 2008/1/EG om samordnade atgarder for att forebygga och
begransa fororeningar (IPPC-direktivet). Europaparlamentet har under 2010
enats att sju olika direktiv om industriutsléapp, dér ibland IPPC-direktivet, skall
bli ett direktiv: industriemissionsdirektivet 2010/75/EU (IED).?

2% Naturvérdsverket, Rad och riktlinjer 1978:5 Externt industribuller — allmanna rad”.

2 Naturvardsverket, Mal for begransning av externt industribuller —handbok till
Naturvardsverkets allmanna rad om externt industribuller, 2009.

% Bengtsson, m.fl., 22:25.

2 MOD 2009:2.

%" Kontrollvillkor i M 5069-07.

%8 |ED tradde ikraft den 6 januari 2011 och skall vara infort i svensk lagstiftning 7 januari 2013.
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IPPC-direktivet ar tillampligt pa utslapp fran ett flertal olika industrier som
uppradas i tillhdrande bilaga. Alla anldggningar som omfattas av direktivet skall
soka tillstand. Medlemsstaterna skall forsakra sig om att tillstandet omfattar alla
nodvandiga atgarder for att kunna sakerstalla skydd av luft, vatten och mark och
for att uppna en hog skyddsniva foér miljon som helhet. Anvandningen av basta
tillgangliga teknik (BAT) &r en grundprincip i direktivet. Direktivet anger &ven
att tillstand skall omfatta utslappsgransvarden for férorenande dmnen samt
lampliga krav for utslappskontroll med angivande av matmetod, méatfrekvens och
utvarderingsmetod.?

I miljobalken utgor basta mojliga teknik utgangspunkten for att bedéma fragan
om vilka skyddsatgarder och forsiktighetsmatt som kan kravas av en verksamhet.
EU-kommissionen organiserar ett informationsutbyte om BAT som leder till sa
kallade BAT-slutsatser. | dokumenten anges vilken teknik som anses vara BAT
och de utslapp som kan accepteras vid anvandningen av BAT. En BAT-slutsats
som &r aktuell och uppdaterad utgor referensdokument och ger végledning till
tillstandsmyndigheten. Referensdokumentet tjanar som ett av flera underlag vid
bedémningen av vad som ar basta mdjliga teknik i enlighet med 2 kap. 3 § MB.*

I nuvarande lagstiftning har tillstandsmyndigheterna frihet att avvika fran BAT i
tillstandsgivningen. Avsikten med IED d&r att forstarka tillampningen av BAT,
men dven kraven pa tillsyn fortydligas och skarps. Ett grundlaggande krav enligt
art. 14.3 IED é&r att BAT-slutsatserna skall utgdra obligatoriskt underlag for
tillstandsprovningen och kommer att laggas till grund fér bland annat
faststallandet av tillstandsvillkor. Detta hindrar dock inte att strangare
tillstandskrav kan faststéllas med stod av art. 14.4 IED. Enligt art. 15.3 IED skall
tillstandsmyndigheten satta begransningsvarden for utslapp som garanterar att
utslappen under normala driftsforhallanden inte &r hogre an de utslappsnivaer
som motsvarar BAT enligt BAT-slutsatserna. >

I likhet med generella foreskrifter sékerstaller BAT-slutsatserna en miniminiva.
Lagre utslappsnivaer kan foreskrivas i tillstand, men en individuell prévning som
visar att verksamheten behover en hogre utslappsniva kan endast godtas om
beddmningen visar att forskrivna utslappsgranser leder till oproportionerligt hdga
kostnader jamfort med miljovinsten. Industriutslappsutredningen forslar att ett
nytt stycke infors i 2 kap. 7 8§ MB. Enligt denna bestdmmelse kan
skalighetsbeddmningen enligt paragrafens forsta stycke inte leda till att mindre
strdnga begrénsningsvarden &n de som foljer av BAT-slutsatsen kan faststallas
om det inte finns skal for undantag enligt art. 154 IED. | de fall
utslappsvillkoren foreskrivs som ett varde som inte far Overskridas kan detta
paverka verksamhetsutévarna, nagot som kommer att behandlas senare i denna
framstallning.*

2° Direktiv 2008/1/EG om samordnade &tgarder for att forebygga och begransa fororeningar.
%0'S0U 2011:86, s. 143f.

%1 SOU 2011:86, s. 143ff.

%2 50U 2011:86, s. 164.
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2.5 Kontroll av miljofarlig verksamhet

2.5.1 Verksamhetsutdvaren eller
tillsynsmyndighetens ansvar?

Enligt 2 kap. 1 § MB aligger det var och en som utévar miljofarlig verksamhet
att vidta de atgarder for att folja de forpliktelser som foljer av de allménna
hansynsreglerna. For att forsiktighetsmatt och skyddseffekter skall fa avsedd
effekt kravs kontrollatgarder. Det ar verksamhetsutGvaren som har det priméra
ansvaret for kontrollen av miljofarliga verksamheter och for att dessa bedrivs i
dverensstimmelse med meddelat tillstand.

Myndigheter som bedriver operativ tillsyn kontrollerar att miljébalkens regler
och myndigheternas eller domstolarnas beslut foljs. Det aligger dem skyldigheter
att vidta de atgarder som behovs for att komma till ratta med verksamheter som
inte foljer dessa krav. Naturvardsverket ar en av de centrala myndigheter som har
vagledningsansvar for tillsyn enligt miljobalken. I Naturvardsverkets allmanna
rad om tillsyn® uppmanas i 1 § att tillsynen bor bedrivas sa att den starker
verksamhetsutévarens egen formaga att uppfylla sitt ansvar och stallda krav samt
att sjalvstandigt bidra till en hallbar utveckling genom ett forebyggande
miljoarbete.®

I kontrollavseendet skiljer sig forutsattningarna for villkor som rér buller fran
villkor som ror utslépp. For buller sker vanligtvis enstaka prévningar medan for
utslapp sker kontroll ofta mer kontinuerligt med flodesmatningar eller med
stickprovsmétningar. Detta innebar att den nya villkorsutformning far olika
konsekvenser for olika villkorstyper. Tidigare har villkorsutformningar avseende
kontroll av buller i flertalet fall utformats sa att kontroll skall ske efter klagomal
eller andring av verksamheten.®

Hur utformningen av kontroll bor ske efter Mark- och miljééverdomstolens
praxisandring &r fortfarande osdkert och formuleringar med potentiellt olika
rattsverkningar tillampas av tillstandsmyndigheterna. Detta kommer att
diskuteras mer ingaende i avsnitt 4.

2.5.2 Offentlig kontroll — tillsyn

Tillsynsmyndigheten skall, enligt 26 kap. 1 § MB, pa eget initiativ eller efter
anmélan i nddvandig utstrackning kontrollera efterlevnaden av balken samt
foreskrifter, domar och andra beslut som meddelats med stod av balken. Enligt
29 § miljotillsynsférordning (2011:13) ansvarar lansstyrelsen for tillsyn av
miljofarliga verksamheter som omfattas av tillstandsplikt enligt bilagan till
FMH. Tillsynsmyndigheten har den betydelsefulla rollen att sékerstélla balkens

%% Bengtsson, m.fl., 26:41f.

% NFS 2001:3.

% Naturvardsverkets allmanna rdd som tillsyn (till 26 kap. miljébalken, férordningen (1998:900)
om tillsyn samt férordningen (1998:901) om verksamhetsutévares egenkontroll) NFS 2001:3.
%M 1329-09, s. 2.

17



efterlevnad och att tillstind som givits med beaktande av reglerna féljs.
Tillsynsmyndigheten kan meddela nédvéandiga foreldgganden och forbud for att
miljébalken skall efterlevas.*’

Tillsynen utdvas bland annat genom inspektioner, dversyn av kontrollprogram
for verksamhetsutovarens egenkontroll, granskning av miljérapporter eller
genom att begdra uppgifter eller undersdkningar av verksamheten. Dessutom
skall tillsynsmyndigheterna fortlopande kontrollera om meddelade villkor for
miljofarliga verksamheter ar tillrackliga med utgangspunkt i balkens allmanna
malsattning. *

En tillsynsmyndighet far besluta om férelaggande och forbud i enlighet med 26
kap. 9 § MB. Dock far inte mer ingripande atgarder an vad som behovs i det
enskilda fallet tillgripas. De villkor i tillstandet som beskriver
verksamhetsutovarens  skyldigheter omfattas av tillstandets  rattskraft.
Forelagganden av tillsynsmyndigheten ar méjliga bara om verksamhetsutévaren
bryter mot tillstandets villkor, i enlighet med paragrafens tredje stycke. En fraga
som faller under balkens regler men inte varit foremal for bedomningen vid
tillstandsprovningen, kan tillsynsmyndigheten oavsett meddelat tillstand grunda
beslut om forelaggande direkt pa balkens regler.*

Om en Overtradelse som ar straffoelagd eller brott mot nagot av villkoren i
tillstandet upptéacks ar tillsynsmyndigheten, som ett led i tillsynen, skyldig att
anmala misstanke om brott till polis- eller aklagarmyndigheten i enlighet med 26
kap. 2 § MB.%

2.5.3 Verksamhetsutovarens egenkontroll

Den som bedriver verksamhet som kan medftra oldgenheter for ménniskors
hélsa eller paverkan pa miljon skall, enligt 26 kap. 19 8 MB, fortlopande planera,
undersoka och kontrollera sin verksamhet for att minska dess paverkan.
Egenkontroll ger verksamhetsutévaren kunskap om den egna verksamhetens
miljopaverkan.  Motiven till egenkontroll understryker att det ar
verksamhetsutovaren sjalv som har bast kunskap om verksamheten och dess
effekter pa miljon och har darfor det priméara ansvaret for att miljolagstiftningen
efterlevs. Pa detta vis kan tillsynsmyndigheterna inrikta sig pa en systemanalys,
som innebér en kontroll av att verksamhetens egna kontrollsystem fungerar
tillfredsstallande, i stallet for att bedriva en omfattande och detaljerad kontroll.**

Omfattningen av egenkontrollen beror pa den enskilda verksamhetens art, storlek
och paverkan. For anmalnings- och tillstandspliktiga verksamheter galler mer
omfattande skyldigheter enligt forordningen (1998:901) om
verksamhetsutovarens egenkontroll. I egenkontrollférordningen finns bindande
bestammelser om dokumentation av bland annat ansvarsfordelning, rutiner for

¥ Bengtsson, m.fl., 26:4f.
%8 Rubenson, s.172f.

% Bengtsson, m.fl., 26:22f.
“* Rubenson, s. 172.

“! Bengtsson, m.fl., 26:40f.
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fortlopande kontroll och resultat av undersokningar och riskbeddmningar. Vid
driftstorning som kan leda till olédgenhet for halsa eller miljo skall
verksamhetsutévaren omgaende underratta tillsynsmyndigheten. *2

2.5.4 Kontrollprogram

Ett kontrollprogram kan vara en del av egenkontrollen. Det finns inget generellt
krav att ett kontrollprogram skall uppréttas men ofta foreskrivs det i villkor att
kontrollprogram skall tas fram for verksamheten. Ett kontrollprogram underlattar
for tillsynsmyndigheten att bedriva tillsyn och kontroll av verksamhetens
miljopaverkan och att verksamheten foljer de beslut och villkor som foljer av
tillstandet. | kontrollprogrammet skall det framga vilka parametrar som skall
métas, med vilken metod och matfrekvensen.*

2.5.5 Miljérapport

Den som bedriver tillstandspliktig miljofarlig verksamhet skall utéver
egenkontrollen lamna in en arlig miljérapport till tillsynsmyndigheten i enlighet
med 26 kap. 20 § MB. Miljérapporten skall forstarka egenkontrollen samtidigt
som den mojliggér for en battre tillsyn over verksamheten och tillgodoser
informationsbehovet hos utomstdende. Reglerna om miljérapportering
implementerar IPPC-direktivets krav p& miljérapportering.** 1 miljérapporten
skall uppgifter om hur verksamheten uppfyller tillstandets villkor och vilka
atgarder som genomférts som en foljd av egenkontrollen finnas med. Vissa
verksamheter skall dven lamna uppgifter om utsldapp till luft och vatten i en
emissionsdeklaration.

“2 Bengtsson, m.fl., 26:41.
*® Naturvardsverkets allmanna rad for egenkontroll, NFS 2001:2.
* Bengtsson, m.fl., 26:45f.
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3 Mark- och miljooverdomstolens
utformning av villkor med
villkorsvarden

3.1 Behov av en férandring

Kategoriseringen av begransningsvdrde och den frekventa anvéndningen av
riktvarden i tillstandsvillkor fram till bérjan av ar 2009 innebar, enligt Mark- och
miljodverdomstolen, en rattsosakerhet som kravde forandring. Tillstandsvillkor
maste vara tydliga for att verksamhetsutdvaren skall kunna folja villkoren och
for att tillsynsmyndigheten skall kunna verifiera ett Overskridande.
Tillstandsmyndigheten maste ha klart for sig innebdrden av villkoret och den
kontroll som behévs for att kunna gora avvéagningar enligt 2 kap. 3 och 7 88 MB.
Om villkoren inte formuleras med dessa utgangspunkter finns en risk att
tillstandsprovning och villkorsskrivning forlorar sin styrande effekt och i stallet
uppfattas som generella malsattningar.*

Hogsta domstolen uttalade i NJA 2006 s. 310 att ett villkor skall utformas sa
tydligt att det kan utgora grund for att konstatera om en Overtradelse har begatts
for att anses rattssakert. Mark- och miljo6verdomstolen hade foreskrivit ett
villkor som innebar att kunskapskrav och produktval reglerades i villkoret.
Kunskapskravet och produktvalsprincipen regleras annars i balkens allménna
hansynsregler i 2 kap. MB, dar de kan genomdrivas med hjalp av
vitesforeldgganden i enskilda fall, men daremot inte &r straffsanktionerade. |
enlighet med 24 kap. 1 § MB éar det de villkor som tillstandsbeslutet innehaller
som narmare beskriver verksamhetsutovarens skyldigheter. Om en fraga har
provats vid tillstandsgivningen galler inte de skyldigheter som framgar av
hansynsreglerna utan i stallet vad som foreskrivits i beslutet. Forelaggande av
tillsynsmyndigheten & mojliga bara om verksamhetsutdvaren bryter mot dessa
villkor eller om risk finns att ohalsa eller allvarlig skada uppkommer pa miljon.
Men om en fraga som faller under MB inte har varit foremal for bedémning vid
tillstandsprovning, kan tillsynsmyndigheten, i enlighet med 26 kap. 9 § MB,
oavsett meddelat tillstand grunda beslut om forelaggande direkt pa balkens
regler. Nar kunskapskravet reglerades i villkoret pa det satt som Mark- och
miljoéverdomstolen hade utformat villkoret, innebar det att straffsanktioner
intradde om verksamhetsutovaren med oaktsamhet eller uppsat brét mot
villkoret. Hogsta domstolen ansag att villkoret i detta fall var for otydligt och att
det inte preciserade vad som krdvdes av verksamhetsutévaren och darmed inte
var rattssakert.*®

Mot bakgrund av detta avgorande krévs, enligt Mark- och miljoéverdomstolens
mening, en hogre grad av precisering av begransningsvérdet &n vad som tidigare

5 MOD 2009:2, s. 9.
6 NJA 2006 s. 310.
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forekommit for att tillgodose kravet pd rattssakerhet.*” Under bérjan av ar 2009
avgjordes tre mal som syftade till att andra forutsattningarna for villkorsreglering
i tillstand. Malen avsag reglering av utslappsvillkor och bullervillkor. | de tre
domarna faststallde Mark- och miljoéverdomstolen de huvudsakliga principerna
som enligt domstolen bér gélla framéver for den fortsatta anvandningen av
villkor med begréansningsvarden i tillstand. Domstolen avsag att Gverge
begreppen riktvarde och gransvarde till forman for begreppet begransningsvarde.
En kortfattad analys av malen foljer nedan och darefter en analys av
utslappsvardesbegreppen och dess réttsverkan.

3.2 Referat av de tre betydelsefulla
avgOrandena i Mark- och
miljodverdomstolen

3.2.1 MOD 2009:2 "Kalmar Industries”

Kalmar Industries AB fick tillstand av lansstyrelsen till befintlig och utokad
verksamhet av produktionen, som innefattade ett bullervillkor utformat med
bullernivaer att gélla som gransvarden. Bolaget éverklagade villkoret hos mark-
och miljédomstolen och yrkade att bullervillkoret skulle utformas att gélla som
riktvarde. Bolaget anforde att risken att bli atalad om till exempel en flakt gar
sénder innebar att verksamheten vid en sadan héandelse omedelbart skulle
behovas stoppas. Vidare anforde bolaget svarigheterna med att mata
bullernivéerna pé grund av narliggande verksamhet och bakgrundsbuller.*®

Mark- och miljodomstolen ansag, till skillnad fran lansstyrelsen, att
bullervillkoret skulle utformas som riktvarde. Lansstyrelsen Overklagade
avgorandet till Mark- och miljééverdomstolen. Overdomstolen menade, i likhet
med mark- miljodomstolen, att det var fraga om normala bullernivaer som inte
utgjorde nagon allvarlig bullersituation. And& framholls det att begreppet
riktvarde skulle utga fran villkoret utan att ersattas med nagot annat begrepp. |
stéllet skulle ramarna for hur villkoret skall kontrolleras anges genom foreskrifter
i villkoret som fordrade regelbundna kontroller, utférda pa angivet satt. Vidare
stadgade domskalen att om tillsynsmyndigheten anser att det objektivt gar att
verifiera att vardet har dverskridits skall tillsynsmyndigheten dessutom anmaéla
dvertradelsen till polis- eller 8klagarmyndighet i enlighet med 26 kap. 2 § MB.*

3.2.2 MOD 2009:9 "Vaxjo Energi”

Malet rorde en ansokan om tillstand till befintlig verksamhet vid kraftvarmeverk.
Véxj0o Energi AB hade yrkat att villkoret for utslapp av metaller till
avloppsvatten skulle anges som riktvarde i stéllet for gransvéarde. Bolaget
saknade mdjligheter att noggrant styra utslappet av kvicksilver och hade vid flera
tillfallen Overskridit den halt som kommunen féreskrivit i sina allménna

4 MOD 2009:2, s. 10.
8 MOD 2009:2, s. 3f.
49 MOD 2009:2, s. 10ff.
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riktlinjer. Bolaget menade att de inte fanns en rimlig mojlighet till efterlevnad av
villkoret varfor gransvarde ej skulle foreskrivas i villkoret.*®

Mark- och miljoéverdomstolen framholl att bolaget saknade praktiska
mojligheter att paverka utslappens storlek och konstaterade att det gallde oavsett
om begransningsvérdena uttrycktes som grénsvérde eller riktvarde. Mark- och
miljoéverdomstolen drog darfor slutsatsen att det var sjélva begrénsningsvardet
som var satt for lagt. Nagot villkor foreskrevs darfor inte utan fragan skots upp
med hanvisning till att bolaget under en provotid skulle inkomma med forslag pa
utformning av begransningsvarden. Vid konstruktionen uppmanades bolaget att
beakta vad Mark- och miljooverdomstolen hade anfért om utformningen av
begrénsningsvarden. Med detta uttalande torde Mark- och miljoééverdomstolen
ha uteslutit mojligheten till en riktvardeskonstruktion av villkoret.™

3.2.3 M 5069-07: "Cementa”

3.2.3.1 Provning i Mark- och miljo6éverdomstolen

Vid ansokan om tillstand till drift av anlaggning for tillverkning av cement
faststallde mark- och miljodomstolen i deldom att villkor avseende bullernivaer
efter provotiden skulle gélla som gransvarden. Mark- och miljodomstolen hade
utover gransvardeskonstruktionen i villkoren hanvisat till verksamhetsutovarens
kontrollprogram samt givit tillsynsmyndigheten rétten att ytterligare reglera
kontrollen av bullernivaerna. Cementa AB 6verklagade beslutet till Mark- och
miljoéverdomstolen och yrkade att villkoret skulle fortsatta galla som riktvérde
aven efter provotiden.

Mark- och miljoéverdomstolen dndrade underinstansens dom i det avseende att
begreppet gransvarde utgick ur villkoret och ersattes med ett nytt andra stycke,
som angav ramarna for kontrollen vilket innebar en precisering av villkoret. De
angivna ekvivalentnivaerna skulle kontrolleras minst en gang per ar. I domskalen
angavs att om tillsynsmyndigheten anser att det objektivt gar att verifiera att ett
villkorsvarde har oOverskridits, skall tillsynsmyndigheten dessutom anmaéla
overtradelsen till polis- eller 8klagarmyndighet i enlighet med 26 kap. 2 § MB.*
Cementa Overklagade Mark- och miljoéverdomstolens dom till HOgsta
domstolen och beviljades prévningstillstand.

3.2.3.2 Provning i Hogsta domstolen

Rattsfragan var vilken omfattning som Mark- och miljoéverdomstolens provning
skulle ha, nar verksamhetsutévaren ensam hade Gverklagat tillstandsdomen och
yrkat &ndring i ett visst villkor. Bolagets Overklagande till Mark- och
miljodverdomstolen avsag utformningen av sjalva begransningsvillkoret och
dess rattsliga foljder, 6verdomstolens dndring tog emellertid inte sikte direkt pa
det villkoret utan avsag i stéllet kontrollen av bullernivaerna.

% MOD 2009:9, s. 2f.
1 MOD 2009:9, s. 11.
52 M 5069-07, s. 4f.

3 M 5069-07, s. 14f.
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Hogsta domstolen forklarade att Mark- och miljooverdomstolens dndring av
villkoret i tillstandet utgjorde ett rattegangsfel eftersom bara Cementa hade
overklagat domen. Malet aterforvisades darfor till Miljooverdomstolen for
bolagets Overklagande till den del som det avser villkorspunkten som behandlar
bullernivéer.>* Mark- och miljodverdomstolens dom meddelades i mars 2012 och
refereras i avsnitt 5.3.3.

3.3 Teoretisk analys av
utslappsvardesbegreppen

3.3.1 Begransningsvarde ersatter rikt- och
gransvarde

Mark- och miljoéverdomstolen menade att villkor som foreskrivs att gélla som
riktvarde, inte uppnar kraven pa rattssakerhet. Slutliga villkor som tillatit enstaka
Overtradelser bor ersattas med villkorskonstruktioner dar ett verifierat
overskridande &r straffsanktionerat och dar kontroll regleras i domen om
tillstand. Men vad innebér egentligen de olika begreppen och vilka konsekvenser
far den nya konstruktionen? | detta avsnitt kommer utslappsvardesbegreppen att
benas ut och deras relation till varandra kommer att undersokas for att klargora
hur villkor numera bor utformas enligt Mark- och miljoéverdomstolen.

3.3.2 Begreppens innebord

3.3.2.1 Begransningsvarde

Ett villkor med begrénsningsvarde anger hur stora utslappen av fororenade
amnen far vara eller vilken belastning pa miljon som &r acceptabel.
Begransningsvardet stipulerar en viss storningsniva som inte far 6verskridas eller
underskridas. Begreppet begrénsningsvarde kommer till uttryck i lagtexten och
utgér det varde som skall anvéndas for att begrénsa verksamhetens miljo-
paverkan. Begreppet begransningsvarde i 22 kap. 25 § 1 st. 6 p. MB omfattar
saval gransvarde som riktvarde.>®

Att anvéanda ett begransningsvarde i villkor ar lampligt dd man genom att ange
ett varde, till exempel for utslépp av ett &mne, lamnar till verksamhetsutévaren
att bestdmma hur villkoret skall klaras; genom reningsteknik, &ndring i
produktionen eller pa annat satt. Systemet ar flexibelt och undviker att hindra
teknisk utveckling, samtidigt som gransen for tillaten miljépaverkan ligger fast.
Genom att i villkoren foreskriva ett begransningsvarde i stdllet for en teknisk
atgard overlater det allmanna till verksamhetsutovaren att sjalv finna den mest
kostnadseffektiva lésningen.

> NJA 2010 s. 690.
% Prop. 1997/98:45, del 1, s. 171f.
%8 Prop. 1997/98:45, del 1, s. 495.
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Begreppet begransningsvarde &r ett tdmligen neutralt uttryck och det &r villkorets
utformning i 6vrigt som avgor vilka avvikelser som far ske inom ramen for
villkoret.> Begreppet &r ett uttryck for att ange existensen av ett siffervarde i ett
villkor. I 11 § FMH anges att ett begréansningsvarde ar den mangd, koncentration
eller niva pa utslappet som inte far 6verskridas eller underskridas under en eller
flera angivna tidsperioder eller pa annat satt som narmare anges i tillstandet.
Detta varde kan bestdmmas att galla som ett gransvarde, riktvéarde eller annat
varde. Begrénsningsvardets definition bestdms i det enskilda fallet och det &r
definitionen som bestammer begreppets materiella innehall.*®

En grundldggande princip &r att verksamhetsutdvaren skall ha rattsliga och
faktiska forutsattningar att klara av de krav som ett villkor Kkréver.
Tillstandsmyndigheten maste saledes ha klart for sig att det finns konkreta
atgarder att vidta i form av skyddsatgarder eller begransningar i verksamheten
nar de faststaller begransningsvardet.™

3.3.2.2 Gransvarde

Ett gransvarde ar ett varde som inte far 6verskridas. Ett enstaka éverskridande av
ett villkor foreskrivet att galla sésom gransvarde &r straffsanktionerat.®® Enligt
forarbetena till miljobalken ar utgangspunkten att slutliga villkor skall
foreskrivas som gransvarde.®*

Av tidigare praxis framgar dock att Mark- och miljgéverdomstolen i flera
avgoranden ansett att gransvarde skall reserveras for fall da det foreligger ett
skyddsbehov 6ver det normala och da det finns sarskild risk for manniskors halsa
eller miljon.®

Att verksamhetsutOvaren skall ha réattsliga och faktiska forutsattningar att klara
av de krav som ett villkor kraver far framforallt betydelse vid villkor som
foreskriver grénsvérde. FOr att ett gransvérde inte skall bli orimligt boér den
foreskrivna utslappsnivan darfor sattas nagot hogre an de genomsnittliga
utslappen. Eftersom overskridandet ar straffsanktionerat maste det salunda finnas
en sékerhetsmarginal vid tillampningen av ett grénsvarde jamfort med
utslappsnivaer som foreskrivs att galla sdsom riktvarden.

3.3.2.3 Riktvarde

Trots att begreppet riktvarde saknar grund i lagtext, har riktvardesvillkor
forekommit sedan 1981 i Koncessionsnamndens praxis. Tidigare kravdes for att
ett villkors6verskridande skulle vara straffbart att det &ven utgjorde en krdnkning
av "allman eller enskild ratt”. Detta ansags vara mycket svart att visa i det
enskilda fallet varfor man 1982 tog bort krankningsrekvisitet och straff-
bestammelserna skarptes. Andringen foranleddes av att straffbestammelserna

" MOD 2009:2, s. 7.

%11 § FMH.

% Prop. 1997/98:45, del 1, s. 171.
% Bjallas, s. 123.

®! Prop. 1997/98:45, del 1, s. 171f.
62 MOD2009:9, s. 3.

% Prop. 1997/98:45, del 1, s. 172.
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sallan aktualiserades, utan uppfattades i stallet som tomma hot.®* Men
skarpningen innebar enligt Koncessionsndmnden ett stort hot for
verksamhetsutévarna och darfor konstruerades ett villkor med riktvarden dar en
overtradelse ej ledde till atal, utan verksamhetsutévaren skulle vidta atgarder om
vérdet dverskreds.®

| forarbetena till miljobalken finns nagra allmént hallna uttalanden som géller
anvandningen av riktvardesbegreppet och valet mellan gransvarde och riktvéarde.
Lagstiftarens utgangspunkt ar att riktvarden som huvudregel endast bér komma
ifrdga vid provotidsforordnanden dar slutliga villkor skall faststéllas senare. Men
det framhalls ocksa att det inte foreligger nagot hinder mot att slutliga villkor i
miljofarlig verksamhet, nar det ar lampligt, utformas som riktvarden.

Villkor foreskrivna att gélla sasom riktvarde innebar att verksamhetsutévaren ar
skyldig att vidta atgarder vid ett Overskridande. Det har framhallits att ett
riktvarde ar atgardsinriktat eftersom det syftar till att fa till stand de atgarder som
krdvs om det Overskrids. For straffbarhet forutsatter riktvardet att
verksamhetsutévaren underlater att vidta atgarder vid ett 6verskridande, det ar
vid sjalva underlatenheten som verksamhetsutévaren bryter mot villkoret. Syftet
med konstruktionen var att komma forbi att den straffbara hédndelsen knéts till
det 6verskridna villkorsvardet och i stallet knots det till underlatenheten att vidta
&tgarder vid ett dverskridande.®’

Problematiken med en riktvardeskonstruktion har varit att det ar svart att avgora
nar verksamhetsutévaren har underlatit att vidta atgarder for att forhindra ett
fortsatt ©verskridande. Villkor som foreskriver riktvarde har dock efter
miljoskyddslagen och koncessionsndmndens praxis utvecklats till att tydligare
ange tidsramar for atgarder. Riktvardeskonstruktionen stadgar att om vardet
overskrids skall verksamhetsutévaren inom en tid, som ofta ar angiven i
tillstandet, underratta tillsynsmyndigheten om 6verskridandet samt redovisa vilka
atgarder verksamhetsutdvaren har vidtagit respektive avser att vidta for att
overskridandet inte skall upprepas. Riktvardeskonstruktionen har saledes
utvecklats till att tydligare ange verksamhetsutévarens skyldigheter med visst
angivande av tidsramar.

3.3.2.4 Annat varde

Enligt 11 b 8 FMH kan ett begransningsvarde som foreskrivs i ett tillstand
bestammas att gélla som grénsvarde, riktvarde eller annat varde. Denna
formulering vacker frdgan om det finns ett annat varde som kan anvéandas i
villkor som innehaller begransningsvarden.

Naturvardsverket framhaller att “Bedomning av om begransningsvarden i
slutliga villkor ska uttryckas som gréansvarde, riktvarde eller pa annat sétt maste
bero pd omstandigheterna i det enskilda fallet.”®® Uttrycket pd annat satt syftar

% Prop. 1980/81:92, s. 48ff.

8 Michanek, Zetterberg, s. 259f.

% Prop. 1997/98:45, del 1, s. 171f.

¢7 Bjallas, 5.123f.

%8 M 5069-07, s. 7, liknande formulering ges &ven i Naturvardsverkets yttrande i MOD 2009:2.
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rimligtvis pa att foreskriva om krav pa utrustning i stallet for ett varde. Men
fortfarande kvarstar férordningens formulering "annat varde”.

Forordningen grundas pa IPPC-direktivet och 11b § fick sin lydelse genom en
andring av forordningen 2003%°, det finns inga anvisningar om vad "annat vérde”
innebdr. 11b § har anvénts som stéd i argumentationen att det foreligger
forfattningsstod for att foreskriva riktvarde. Orden “annat varde” kan mojligtvis
Oppna upp for en konstruktion av ett nytt varde som &r rattssdkrare an ett
riktvarde men tillater vissa overtradelser till skillnad fran ett gransvéarde.

3.3.2.5 Begransningsvarde efter Mark- och
miljodverdomstolens stéallningstagande 2009

Det har tidigare framhallits att tillstandsmyndigheten haft frihet att utforma
villkor pa det satt som ansetts lampligt med hansyn till omstandigheterna i det
enskilda fallet.”” Denna frihet har lett till att det saknas en enhetlig uppfattning
om villkorskonstruktionen, samtidigt som det har framjat en individuell provning
av varje enskild verksamhet. Mark- och miljgéverdomstolen har nu faststallt att
villkor inte langre skall preciseras genom att foreskriva rikt- eller gransvarden.
Innebdr det att begreppet begrénsningsvarde tillskrivs en ny innebord?

Begreppet begransningsvarde har, genom Mark- och miljoéverdomstolens
avgoranden, formulerats till ett varde som inte far 6verskridas genom att ange att
om tillsynsmyndigheten anser att det objektivt gar att verifiera att villkorsvardet
overskridits, skall tillsynsmyndigheten anméla 6vertradelsen till polis- eller
&klagarmyndigheten.”* Begreppet tillskrivs denna rattsverkan utan att foreskrivas
att géalla som grénsvérde, riktvérde eller annat varde.

I avsaknad av en tydlig definition av begreppet finns det anledning att utga fran
en bokstavstolkning av Mark- och miljoééverdomstolens avgéranden i domarna
om begransningsvarde. | domskélen framholls att om inget stadgas i villkoret &r
utgangspunkten att begransningsvérdet utgdr ett gransvarde.’ Det innebér att en
Overtradelse av villkorsgransen omedelbart &r ett brott mot villkoret. Efter
avgOrandena har begreppet blivit synonymt med gransvérde och tillampas i stor
omfattning pa det sattet av tillstandsmyndigheter, trots att det egentligen ar ett
halvlegalt ord eftersom det fram till &ndringen anvénts som vérde som for att
erhalla status skall foreskrivas att gélla som ett gransvarde, riktvérde eller annat
vérde.

Under forutsattning att ett villkor med begransningsvarde inte kopplas till nagon
annan form av villkorsutformning som indikerar att ett begransat dverskridande
accepteras, ar den rimliga tolkningen i den nuvarande situationen att ett
begrénsningsvardes rattsverkan motsvarar ett gransvardes rattsverkan eftersom
det ar sa begreppet tillimpas av Gverinstansen. En utmonstring av rikt- och
gransvarde innebdr dock att konstruktionen med villkor foreskrivna att galla som

% SFS 2003:1052.

" Bengtsson, m.fl., 22:40f.

" MOD 2009:2, s. 12 samt M 5069-07, s. 15.
2MOD 2009:2 s. 12.
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gransvarden bestar. Detta kommer att vara utgangspunkten i den fortsatta
analysen av begreppet.”

3.3.3 Konsekvenser som foljer av en dverskriden
utslapps- eller bullerniva

3.3.3.1 Overskridande av ett begransningsvarde

Begransningsvardet anger inte i sig vilka konkreta atgarder som
verksamhetsutdvaren skall vidta utan denne far sjalv valja vad som skall goras
for att klara vérdet, eller sa kan tillsynsmyndigheten alagga verksamhetsutovaren
att vidta vissa atgarder. Verksamhetsutovaren ar skyldig att folja villkoren i
tillstandet och denna skyldighet &r straffsanktionerad. Den som med uppsat eller
av oaktsamhet bryter mot villkor kan, enligt 29 kap. 4 § 2 st. MB, domas for
otillaten miljoverksamhet till bter eller fangelse i hogst tva ar.”

Enligt 26 kap. 2 § MB aligger det tillsynsmyndigheten att anmala straffoelagda
overtradelser till polis- eller aklagarmyndighet. | Mark- och miljodverdomstolens
avgoranden betonas detta sarskilt. | Naturvardsverkets allméanna rad framhalls att
anmalan skall ske i ndra anslutning till 6vertradelsen for att klargora att en sadan
Overtradelse ej godtas av myndigheten. En anmadlan innebér inte att
tillsynsmyndighetens dvriga aligganden for att sakerstalla syftet och kontrollera
efterlevnaden av villkoret sétts ur spel, utan tillsynsmyndigheten ar skyldig att
fortsatta handlaggningen och vidta de &tgarder som behovs.”

Vid ett dverskridande av ett gransvarde maste verksamheten, om andra atgarder
inte ar tillrackliga, omgaende begransas i den utstrackning som behovs for att
vardet skall klaras. Produktionsbegransande atgarder maste ske eftersom en
forutsattning for tillstdndet &r att villkoren foljs.”® Omedelbarheten bor gélla
aven vid ett oOverskridet begransningsvarde med hénvisning till att samma
rattsverkan foljer vid ett dverskridet begransningsvarde som vid ett Overskridet
grénsvérde. Det kan innebéra att en verksamhet under viss tid behdver stoppas
om till exempel en ljuddampare till en flakt gar sénder och forskrivna
bullernivéer 6verskrids.”’

3.3.3.2 Overskridande av ett riktvarde

Vid ett 6verskridande av ett riktvarde skall verksamhetsutdvaren vidta atgarder
for att komma tillratta med problemet. Misslyckas verksamhetsutdvaren att vidta
atgarder for att ett dverskridande inte skall upprepas, uppstar en skyldighet att
vidta produktionshegransande atgarder, precis som vid éverskridande av ett
gransvarde. Skillnaden ar att produktionsbegransande atgarder behdver vidtas
forst efter ett konstaterande att verksamhetsutévaren har misslyckats med att

" Observera att jag i avsnitt 5 kommer att beskriva anvandandet av en annorlunda
villkorsutformning med ett begransningsvérde som kan anses 6ppna upp for andra mojligheter.
™ Bengtsson, m.fl., 29:31f.

7> Bengtsson, m.fl., 26:7.

76 Bjallas, s. 124.

" MOD 2009:2 s, 4.
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aterga till den angivna nivan. En riktvardeskonstruktion innehar darfor en langre
"grace period” eller "bromsstracka” som Bjallas valjer att beskriva det som.™

Den utlésande faktorn for nar straffsanktioner far vidtas ar nar det kan
konstateras att verksamhetsutovaren begatt ett brott mot ett villkor. Vid den
tidpunkten intrdder samma straffsanktioner mot verksamhetsutovaren som vid
overskridandet av ett grénsvarde. Villkoret medfor enligt konstruktionen en
skyldighet for verksamhetsutovaren att vidta atgarder sa att villkoret halls. Det
torde hdr vara upp till tillsynsmyndigheten att avgdra vid vilken tidpunkt
verksamhetsutOvaren har brustit i sin skyldighet. Riktvardesvillkor tvingar &ven
tillsynsmyndigheten att bedoma och ta stallning till om de atgarder
verksamhetsutOvaren vidtar eller planerar att vidta &r tillrackliga for att forhindra
ett Overskridande. Utgangspunkten ar att det redan i samband med
tillstandsprovningen skall goras klart vilka atgarder som kravs for att de krav
som foljer av de allmanna hansynsreglerna skall foljas.

Fragan ar om riktvardeskonstruktionen har dvergetts helt i slutliga villkor eller
om den till viss del lever kvar i alternativa villkorsutformningar.
Tillstandsmyndigheterna synes halla en hard linje vad avser att inte anvanda sig
av formuleringen riktvarde, men begreppets innebdrd kan aterfinnas i nya
villkorsutformningar som accepterar begrénsat dverskridande.

3.3.4 Begransningsvarde i enlighet med
industriemissionsdirektivet

Begreppet “utslappsgréansvarde” definierat i art. 2.6 IPPC-direktivet motsvaras i
IED av "gransvarde for utslapp” definierat i art. 3.5 IED. | IED preciseras
begreppet i art. 3.13 med “utslappsnivaer som motsvarar basta tillgangliga
teknik”. Enligt art. 15.3 IED é&r det under normala driftsforhallanden som
"utsldppsnivaer som motsvarar basta tillgangliga teknik” skall hallas.
Utredningen framhaller att tidigare villkorspraxis kunde inneburit problem,
eftersom det ofta foreskrevs gransvarden som verksamhetsutdvaren var tvungen
att halla sig langt under for att erhdlla marginaler vid driftsstorningar som
resulterade i hogre utslapp. Utredningen menar att vid villkorsskrivning maste
det beaktas att "utslappsnivaer som motsvarar basta tillgangliga teknik” &r
avsedda att kunna hallas vid normala driftsférhallanden. Darmed motsvarar
utformningen inte i svensk mening ett traditionellt grénsvérde. Utredningen
framhaller att nuvarande praxis kring utformningen av begréansningsvarden dock
bor ge forutsittningar for en rimlig och korrekt implementering.®® Att
utslappsnivaerna ar avsedda att kunna hallas vid normala driftsforhallanden
innebdr i praktiken en konstruktion som Oppnar upp for att acceptera ett
begransat antal dverskridanden. Avsikten &r att redan i villkoret visa att nivaerna
skall innehdllas vid normala driftsforhallanden men att avvikelser kan ske vid
oftrutsebara handelser.

"8 Bjallas, s. 124.
" Dnr: NV-01475-10, s. 3.
80 50U 2011:86, s. 164ff.
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3.4 Begransningsvillkor — ett rattssakert
villkor?

3.4.1 Rattssakerhet

Rattssékerhet innebdr ett rattsligt skydd for den enskilde och reglerar hur det
allmanna far agera. Den formella rattssékerheten betonar rattsordningens
forutsebarhet och allas likhet infor lagen.®" Begreppet rattssikerhet &r
mangtydigt och saknar en given betydelse.®? Nilsson framhaller att de uttryck for
rattssakerhetsskyddet som lagfasts i Sverige endast omfattar formell
rattssakerhet, men menar att det ar oundvikligt att materiell rattssdkerhet dven
vags in i miljosammanhang.®® Materiell rattssakerhet betonar innehllet i
rattsnormerna, men dven det rattsliga beslutets karaktar eller effekter. Nilsson
menar att det darmed inte skall bortses fran att miljolagstiftningen faktiskt syftar
till attgiaegransa medborgarnas frihet att utdéva verksamhet som kan skada
miljon.

Rattssékra villkor skall utformas tydligt for att precisera vad som krdvs av
verksamhetsutovaren for att uppfylla villkoren och utgdéra grund for att
konstatera om en dvertradelse har begatts. Verksamhetsutévaren skall pa forhand
kunna bilda sig en uppfattning om vilka krav som kan komma att stéllas pa
verksamheten. I NJA 2006 s. 310 anforde Hogsta domstolen att det utformade
villkoret med uttrycket "dokumenterad kunskap” saknade “varje precisering
betraffande kvalitet och kvantitet”®. Det innebar att verksamhetsutévaren inte
kunde utlasa hur djupgaende kunskaper som kravdes eller hur de skulle vara
dokumenterade. Mark- och miljgéverdomstolen  framhaller att ett
begrénsningsvillkor dar ett dverskridande omedelbart leder till straffsanktioner
preciserat med foreskrifter om kontroll &r rattssakert.®

Generella villkor ger inte ledning vad som mer konkret krévs i varje situation.
Av villkoret skall det ga att konstatera om en Gvertradelse har skett. Ett villkor
med begransningsvarde anger att verksamhetsutévaren inte far éverskrida den
angivna grénsen, verksamhetsutovaren vet vilka varden som forvantas
uppratthallas. Mot denna bakgrund torde det vara mojligt att framhalla att en
villkorsutformning som tydligt anger ett varde som inte far Gverskridas &r
rattssakrare &n en riktvardeskonstruktion dar straffbarheten inte &r knuten till
sjalva overskridandet. Men fragan ar om ett begransningsvarde preciserat med
kontroll ar den enda I6sningen for att astadkomma ett rattssékert villkor.

8 peczenik, Vad ar ratt?, s. 51f.
8 Frandberg, JT 2000/01, s. 270f.
8 Nilsson, s. 120.

8 Nilsson, s. 131.

8 NJA 2006 s. 310, s. 10.

% MOD 2009:2, s. 11.
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3.4.2 Verksamhetsutdvarens rattssakerhet

Utgangspunkten ar att den enskilde skall ha mojlighet att forutse vilka krav
myndigheten kan komma att stalla pd verksamheten.®” Ett begransningsvarde
som inte tillater nagot Overskridande kan innebdra att hogre krav stélls pa
verksamhetsutovaren. Ett exempel &r bullervillkor som i stor utstrdckning har
angetts i form av riktvarde. Vardet &r vanligtvis hamtat direkt fran
Naturvardsverkets allméanna rad dar den angivna nivan ar djupt rotad sedan 1978
och beddmts utgér en skalig avvagning. For verksamhetsutévaren har denna
niva, exempelvis 50 dBA under dagtid, utgjort den niva som skall hallas, men ett
overskridande leder endast till att atgarder maste vidtas. | de fall bullervillkor
foreskrivs som begransningsvarde, som inte far Overskridas, ar det stor
sannolikhet att samma niva kommer att galla. Det innebér ett storre ingripande i
verksamheten eftersom verksamhetsutdvaren behover halla en lagre niva for att
inte riskera att dverskrida vérdet. Miljobalken stadgar en skyldighet att vidta de
forsiktighetsatgarder som behdvs for att motverka skada och olagenhet.
Verksamhetsutdvare skall anvanda sig av basta teknik och risk for skada skall
motverkas. Dessa krav begransas dock av att kraven inte far vara orimliga. Nytta
och kostnad for olika atgarder skall vagas in i bedomningen, och kraven far inte
g4 utdver vad ett normalt foretag i branschen kan forvéntas klara.®

Att faststalla ett begrénsningsvdarde motsvarande det riktvarde som tidigare
gallde utan forgaende analys av kostnader och miljonytta innebar en skérpning
av villkoret eftersom verksamhetsutovaren maste halla lagre nivaer for utslapp
eller buller. Ett begrénsningsvarde som ar direkt straffsanktionerat kan i princip
gora det omdjligt att bedriva verksamheten om inte sakerhetsmarginal vid behov
foreskrivs. Om samma réttsverkan féljer vid ett Overskridande av ett
begrésningsvérde som vid ett Overskridande av ett gransvéarde bor &ven samma
sékerhetsmarginal, som finner stod i forarbetena, ges i utslappsvillkoren for att
villkoret skall uppfylla kravet p4 rattssakerhet.®

3.4.3 Naturvardsverkets yttrande om rattssékra
villkor

3.4.3.1 Villkor kombinerade med grans- och riktvarden

Naturvardsverket deltar som part och expert i tillstandsprévningar av bland annat
industrianldggningar i enlighet med miljobalken. Utdver verkets mojlighet att
agera som part och driva samt 6verklaga sarskilt viktiga mal har verket fatt i
uppdrag att yttra sig i egenskap av expertmyndighet i mal rérande bland annat
begransningsvarden.

Efter anmodan fran Mark- och miljééverdomstolen inkom verket med ett
yttrande i MOD 2009:2. Verket gavs mojlighet att belysa frdgan om
begransningsvarden i villkor alltid maste uttryckas som gransvarden eller
riktvarden med den betydelse dessa begrepp hade fatt i praxis.

8 peczenik, s. 90ff.
8 Nilsson, s. 149.
8 Prop. 1997/98:45, del 1, s. 172.

30



Forst och framst framhaller verket att rattssakra villkorsformuleringar maste
efterstravas oavsett om ett begrénsningsvarde foreskrivs att galla som riktvarde
eller gransvérde eller som n&got annat varde.® Verket pekade pé olika fordelar
respektive nackdelar med rikt- och gransvardeskonstruktioner. Enligt deras
uppfattning bor tillstandsmyndigheten alltid 6vervéga att anvanda riktvarde som
ett komplement till gransvéarde dar riktvarde och grénsvarde kombineras for
samma parameter varvid gransvardet anvénds for det sammanlagda utsléppet
under ett ar medan riktvardet anvands for ett korttidsmedelvarde. Gréansvardet
satter da en tydlig grans for miljopaverkan och ger samtidigt utrymme for
varierande utslapp. Riktvardet sétter en grans for hur stora dessa variationer far
vara och framjar samtidigt snabbare atgardsinsatser om vardet overskrids.
Naturvardsverket framholl dven att villkorskonstruktioner med begréansat
accepterande av dverskridande kan bade vara lampliga och rattssakra. **

3.4.3.2 Yttrande med "Knauf-villkor”

Naturvardsverket inkom dven med ett yttrande i ett annat mal om tillstdnd som
var uppe for avgorande i Mark- och miljoéverdomstolen.®? Yttrandet var
uppréttat efter Mark- och miljodverdomstolens avgéranden i ovan refererade
mal. Naturvardsverket anforde att de tidigare gett sin syn pa anvandningen av
grans- och riktvarden och att domarna om begransningsvarden® inte hade
forandrat verkets grundsyn i fragorna.*

Naturvardsverket framholl att det ar vanligt forekommande med villkor som kan
ifrdgasattas ur rattssakerhetssynpunkt och menade att det sa kallade allméanna
villkoret, som regelmassigt meddelas i tillstand for miljofarlig verksamhet, kan
betvivlas ur detta hanseende. Ett allméant hallet villkor som inte kan utgéra grund
for att konstatera en Gvertradelse och dessutom dr sa allmant att det inte tillfor
nagot som konkretiserar de allmanna hansynsreglerna far anses sakna betydelse
och bor séledes inte foreskrivas.*

Naturvardsverket menade att det gar att formulera rattssékra villkor med samma
syften som ett riktvarde genom att ange att verksamhetsutdvaren skall meddela
tillsynsmyndigheten om utslappet dverskrider en viss niva. Verket framholl dven
att de ansdg att det fanns ett varde i att kombinera ett villkor pa arsbasis med ett
som syftar till att alltid halla utslappen pa lagsta méjliga niva. Verket foreslog en
formulering av ett riktvarde som enligt dem mdtte kravet pa réattssakerhet.
"Knauf-villkoret” formulerades med villkor pa arsbas och manadsbas samt med
en skyldighet for verksamhetsutOvaren att inom en vecka efter att dverskridande
konstaterats underrétta tillsynsmyndigheten och redovisa vilka skyddsatgarder
som verksamheten dmnar vidta.®® Mark- och miljédverdomstolen féreskrev dock

% Dnr: 546-3226-07 Rm, s. 1.

%1 Dnr: 546-3226-07 Rm, s. 5ff.

%2 M&l MOD 2009:49, Knauf Danogips Gmbh Tyskland —filial Inland.

% Naturvardsverket refererar hér till avgérandena MOD 2009:2 samt MOD 2009:9.
% Dnr: 611-1501-09 Rm, s. 3.

% Dnr: 611-1501-09 Rm, s. 2f.

% Dnr: 611-1501-09 Rm, s. 7.
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villkor med manadsvarde utan ndgon form av accepterat Gverskridande eller
grace-period”.

3.4.3.3 Naturvardsverkets grundinstallning forandras

Villkor med riktvardeskonstruktioner har i decennier varit allmant vedertaget.
Né&r villkorsutformningen plotsligt &andrades, drojde det innan remissinstanser
anpassade sig till det nya rattslaget. Naturvardsverket vidholl lange
riktvardeskonstruktionen i yttranden och nar det inte gav nagot resultat foreslog
verket i stallet ett antal olika varianter pa rattssakra utformningar. Mot bakgrund
av verkets &ndrade instalining kan det finnas anledning att h&vda att deras
argument i de tidigare yttrandena ar starkare an i de senare dar verket har justerat
sina yttranden for att f6lja Gverinstansens praxis.

Naturvardsverket Overklagade en dom rorande utokad verksamhet vid ett
pappersbruk och yrkade att Mark- och miljoéverdomstolen skulle &ndra mark-
och miljodomstolens villkor till ett "Knauf-villkor”, ett kombinerat villkor pa
arshasis med ett manadsvarde som syftar till att alltid halla utslappen pa lagsta
mojliga niva. Villkoret tillater begransat antal 6verskridande utan skyldighet att
atalsanmala verksamhetsutovaren.

I november 2010 modifierade verket sitt yrkande och gick fran ”Knauf-villkor”
med manadsvéarden till en villkorsformulering med hogst tva tillitna
overskridande manader per ar. Verket framholl att villkor skall vara utformade sa
att de uppfyller krav pa rattssakerhet, andamalsenlighet och lamplighet for
egenkontroll och tillsyn. Verket anforde att villkoret pa manadsbas bor justeras
for att battre uppfylla kraven. Samtidigt framhdoll verket att en villkorsutformning
som tillater ett visst antal Overskridanden under en angiven tidsperiod kan
uppfylla ovanstdende krav. Denna typ av villkor gor det mojligt att satta
villkorsnivan med forhallandevis liten marginal till den utslappsniva som foljer
av kraven i 2 kap. MB. Ett sadant villkor staller darigenom krav pa verksamhets-
utdvaren att minimera driftstérningar och halla utslappen pa lagsta niva.*’

Naturvardsverket justerade sitt yttrande ytterligare en gang i maj 2011. Verket
gick da fran en villkorskonstruktion med ett visst antal tillatna 6verskridanden
till ett villkor med ett arsmedelvarde. Verket menade att ett arsvarde innebér i sig
att det ar majligt att i samband med oundvikliga driftstorningar tillfalligt
dverskrida det foreskrivna vardet utan att det innebar att villkoret dvertrads.*®

Naturvardsverket har genom sina yttranden visat att de haft en grundinstallning
som skiljt sig fran Mark- och miljodverdomstolens. Genom att jamfora
yttrandena kan det dock utldsas att verket successivt &ndrat instéllning och
numera menar att utslappsvarden skall anges med begransningsvarden som skall
preciseras med kontrollvillkor. Med hanvisning till verkets yttranden kan det
framhallas att det finns andra satt att utforma rattssakra villkor an ett

% Dnr: NV-01475-10, yttrande frén 2010-11-25, s. 2.

% Dnr: NV-01475-10, yttrande fran 2011-05-20, s. 2. Mark- och miljséverdomstolen avgjorde
nyligen malet och foreskrev slutligen utslappsvillkor som anséags uppfyllt om minst tio av
manadsmedelvardena under kalenderaret klarar begransningsvardet, se M 197-10. Avgdrandet
behandlas mer ingdende i avsnitt 5.3.3.1.
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begransningsvillkor som inte far overskridas. Naturvardsverket har genom
yttrandena gett Mark- och miljéoverdomstolen ett antal varianter av
utformningar som uppfyller kraven pa rattssakerhet.

3.5 Vad syftar villkorsandringen till att
uppna?

Av koncessionsnamndens praxis kan det utldsas att i stallet for att se till villkors
straffrattsliga betydelse, syftade villkor till att vara effektiva ur miljosynpunkt.
Utsldppsnivaerna sattes lagt, men straffsanktionen knéts inte till 6verskridandet
utan till underlatenheten att vidta atgarder vid ett éverskridande. Ett atgéards-
inriktat villkor anses effektivt ur miljosynpunkt eftersom en verksamhet maste
vidta atgarder tidigare om nivaerna ar lagre. Syftet med riktvardeskonstruktionen
var att komma forbi att den straffbara handlingen knéts till det dverskridna
villkorsvardet.”  Bjélléas har framhéllit att villkor i enlighet med
miljoskyddslagen ar till for miljons skull, men att det inte far glommas bort att
villkoren ocksa skall vara kontrollerbara. Vid misstanke om brott utgor villkor
grunden for att avgéra om verksamhetsutovaren har brutit mot tillstandet.
Villkorens utformning ar av betydelse da en straffsanktion aktualiseras eftersom
dessa ofta &r en del av &klagarens garningsbeskrivning.*® Trots detta uttalande
har den straffrattsliga rattsverkan till synes varit otydlig. Det bor kunna
framhallas att villkorsutformningen framst har avsett att framja miljoskyddet.
Intresset verkar inte ha varit att straffa verksamhetsutovaren utan snarar att fa till
stand atgarder vid ett dverskridet villkorsvarde.

Enligt Koncessionsndmndens praxis har anvandningen av riktvarde syftat till att
spegla kontrollsituationen. Det har ej ansetts rimligt att utforma ett villkor att
galla som ett gransvarde i de fall kontrollen bygger pa enstaka stickprover.'%*
Detta uttalande tyder aven pa att villkor inte avsett att vid ett enstaka
overskridande straffsanktionera verksamhetsutovaren, utan att snarare uppna ett
hogt miljoskydd.

Mark- och miljoéverdomstolen har, i avgérandena fran 2009, gjort gallande att
konstruktionen med riktvarden inte uppfyller kraven pa rattssakerhet eftersom
tillstandsvillkor ar forenade med stranga straffsanktioner. Domstolen menar att
villkor skall utformas sa att de kan utgora grund for att konstatera om en
overtradelse har begatts och i sa fall kan ligga till grund for pafoljder enligt
sanktionssystemet.'% For att ett dverskridande skall leda till straffsanktioner
kravs det att dklagaren kan visa att verksamhetsutdvaren utom rimligt tvivel
brutit mot ett villkor. Om villkoret ar otydligt och det inte framgar néar ett
overskridande skall anses ha skett, kan dklagaren inte heller visa att en straffbar
handling har vidtagits av verksamhetsutdvaren.

% MOD 2009:2, s. 8.

100 Bija]l3s, s. 118.

101 Bjalls, s. 125.

102 MOD 2009:2, s. 9 med hanvisning till NJA 2006 s. 310.
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| avgdrandena fran 2009 anfors att en fortsatt anvandning av riktvarden kan leda
till att villkorsskrivning inte far den styrande effekt som avsetts.
Begransningsvardena kan da uppfattas som malsattningar med bristande
efterlevnad. Mark- och miljoéverdomstolen framhaller att den situation som
rédde i slutet pd 1970-talet dd efterlevnaden var bristfallig, bér undvikas.'®®
Detta uttalande bor kunna uppfattas som en strdvan att battre kunna kontrollera
att  verksamhetsutOvaren inte  bryter mot villkoren. Mark- och
miljooverdomstolen har pekat pa att underlatenheten att vidta atgarder kan ha
berott pa osékerheten betraffande riktvardets rattsliga status och forutsattningar
for att, i tillsynen, framtvinga rattelse och for att lagfora dvertradelser.*®* Villkor
syftar till att skydda miljon, men skyddet kan inte uppnads om det inte gar att
sékerstélla att villkoren foljs.

Den andrade  villkorsutformningen  innebar  strangare  krav  pa
verksamhetsutévaren. Mark- och miljooverdomstolen har framhallit att syftet
med begransningsvarden anses vara att utslappen hélls pa lagsta mojliga niva
oberoende av produktionsforhallandena.'® Men ur miljosynpunkt &r det inte
sékert att &ndringen leder till forbattrade forutsattningar. Den sdkerhetsmarginal
som bor foreskrivas vid utformning av ett villkor som &r direkt straffsanktionerat,
i de situationer det ar mojligt, innebdr en niva som ar nagot hogre an de
genomsnittliga utslappen eller bullernivaerna. Ett atgardsinriktat villkor torde
vara mer effektivt ur miljosynpunkt.*®

Mot bakgrund av detta kan det sagas att den nya praxisen tyder pa att synsattet
troligen har &ndrats och myndigheter avser att straffsanktionera fler
verksamhetsutOvare vid ett enstaka Overskridande. Att villkor skall vara effektiva
ur miljosynpunkt, som tidigare varit utgangspunkten, synes nu fa sta tillbaka for
villkor som ger battre mojligheter att sanktionera verksamhetsutévare.

1% MOD 2009:2, s. 9.

104 Morales, Joen, Miljédverdomstolen andrar kurs om riktvérden —en analys, 2009-02-07.
%M 197-10, s. 17.

196 prop, 1997/98:45, del 1, s. 172.
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4 Kontroll preciserar
begransningsvardet

4.1 Syftet med kontrollen ar vagt angivet

| forarbetena till miljobalken framgar att utformningen av tillstandet och de
villkor som faststalls for driften av verksamheten har avgdrande betydelse for
egenkontrollen, tillsynen, paférandet av eventuell miljésanktionsavgift och
utdémandet av straff.*”’

Efterlevnaden av miljobalkens regler beror pa tva huvudsakliga faktorer,
namligen att de som berdrs forstar syftet med reglerna och betydelsen att de f6ljs
samt att det finns en vél fungerande tillsyn som leder till att Overtradelser
beivras.® Om efterlevnaden av villkor inte kan kontrolleras férlorar balken ett
viktigt instrument. Samtidigt har verksamhetsutdvaren ett ansvar att kontrollera
sin efterlevnad av miljobalkens regler, detta regleras i 2 kap. och 26 kap. MB,
forordningen om verksamhetsutévares egenkontroll samt Naturvardsverkets
foreskrifter'®. Det finns saledes redan regler som klargér vilka skyldigheter en
verksamhetsutOvare har att kontrollera efterlevnaden av villkor.

Det bor kunna pastas att avsaknaden av kontroll saledes inte har varit avgérande
huruvida villkor uppfyllt kraven pa rattssékerhet eller inte. Samtidigt leder
tydligare villkor till klarare riktlinjer for verksamhetsutévaren. Om kontrollen
regleras i tillstandet behdver verksamhetsutovaren inte tolka hur verksamheten
skall kontrolleras for att uppfylla villkoren i tillstandet.

Mark- och miljooverdomstolen uttalade, i avgorandena fran 2009, mycket vagt
hur kontrollen &mnade precisera begrénsningsvardet och i vilken omfattning den
skulle preciseras i tillstandsdomen. Det anfordes att det &r en avvéagningsfraga
hur noggrant kontrollen skall anges. Detta avsnitt inleds med en analys av
overdomstolens avsikt att infora kontrollvillkor for att darefter redogora for
konsekvenserna av att kontrollen regleras i tillstandet. Avslutningsvis kommer
syftet med att reglera kontrollen i tillstandet att analyseras.

4.2 Utgor kontrollvillkor en del av
begransningsvardeskonstruktionen?

Utgdr kontrollvillkoren per automatik en del av det nya begransningsvardet*'%?

Tidigare villkorskonstruktioner med begrénsningsvarden har vanligtvis inte

197 prop, 1997/9:45, del 1, s. 171f.

198 prop. 1997/98:45, del 1, s. 172.

1% NFS 2000:15.

110 Har avses det begransningsvarde som enligt bokstavstolkning av MMOD:s praxis i
begransningsvardes domarna har samma réttsverkan som ett grdnsvérde.
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kopplats till kontrollvillkor i tillstindsdomen.*** Mark- och miljédomstolen har
inte framfort att gransvardeskonstruktionen &r otydlig eller problematisk fran
rattssdkerhetssynpunkt, utan snarare att kategoriseringen av begransningsvarden
och den flitiga anvandningen av riktvardesbegreppet utgér problematiken.*?
Samma straffsanktioner som féljer vid en dvertradelse av ett gransvérde foljer
numera vid en Overtraddelse av ett begrénsningsvarde. Kan konstruktionen med
att ett begransningsvarde kopplas till féreskriven kontroll darav anses ga ett steg
for langt? Uppnar man egentligen kraven pa rattssakerhet redan vid foreskriften
om ett begransningsvarde i villkoren?

Mark- och miljooverdomstolen framholl i de aktuella avgorandena att det
fordrades ’en hogre grad av precisering av begransningsvardena an vad som nu
brukar forekomma™*". Begreppet begransningsvarde tilldelades i stallet sitt
materiella innehall genom att preciseras med kontrollforeskrifter. Utan
angivande av kontroll som stadgar vad som skall kontrolleras och hur kontrollen
skall ske, kan ett 6verskridet varde inte verifieras. Kontrollen bidrar saledes till
tydligare villkor. Men denna kontroll har tidigare reglerats i verksamhets-

utdvarens kontrollprogram och ett 6verskridande har saledes kunnat verifieras.

Ar Mark- och miljooverdomstolens avsikt att begransningsvérdet uteslutande
skall preciseras genom kontrollvillkor? Mark- och miljdéverdomstolen har
framhallit att "begreppen gransvarde och riktvarde bor utmonstras i villkor som
innehaller begransningsvarden och att dessa villkor i stallet bor preciseras
genom att kontrollen av dem faststalls...”**. Samtidigt har det anforts att "det
kan av praktiska skal vara lampligt att 6verlamna detaljerna i kontrollen till ett
kontrollprogram”**®>. Domstolen anfér sledes en att precisering bor ske genom
kontrollvillkor, men samtidigt gar det inte att helt utesluta att preciseringen kan
ske pa annat satt.

Om innebdrden av ett begransningsvérde blir oklart darfor att det finns olika
uppfattningar om vilken méatmetod som skall anvandas och matmetoderna leder
till olika resultat kan detta motivera att kontroll foreskrivs i tillstdndet.*® Men
aterigen, i dessa fall kan kontrollen regleras i kontrollprogrammet. Nagon tydlig
anvisning om hur kontrollvillkoret faktiskt &r avsett att paverka skarpan av nu
provade villkor har inte domstolen gett, enligt en analys av miljoradet Joen
Morales.**’

U MOD 2009:2, s. 11, MOD 2009:9, s. 10.
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4.3 Kontrollvillkor for att uppfylla EU direktiv

4.3.1 IPPC-direktivets krav pa att foreskriva
kontroll

Ett motiv till att reglera kontrollen i villkoret &r att kraven i 22 kap. 25 § MB
skall uppfyllas."*® Mark- och miljoéverdomstolen hanvisar i de diskuterade
avgorandena till art. 9 IPPC-direktivet och menar att direktivet utgar fran att
villkor med begransningsvérden skall kombineras med villkor om hur kontroll
skall ske. Art. 9.5 stadgar: “Tillstandet ska innehalla lampliga krav for
utslappskontroll med angivande av matmetod, matfrekvens och utvarderings-
metod samt omfatta en skyldighet att till den behdriga myndigheten 1&amna de
uppgifter som &ar nodvandiga for att kontrollera att villkoren i tillstandet

iakttas”. 1t

Bestammelsen i1 22 kap. 25 § 1 st. 3 p. MB har kompletterats efter en anmarkning
fran EU-kommissionen. Tidigare saknades ett uttryckligt krav pa att ett tillstand
skall innehalla villkor om begransningsvarden, utslappskontroll och om basta
tillgangliga teknik. Daremot uppfylldes dessa krav genom en etablerad praxis
hos tillstandsmyndigheten. EU kommissionen papekade att det svenska kravet pa
att en tillstandsdom skall innehalla de villkor som behovs ar allmant hallet.
Kravet innebar inte nagon garanti for att tillstandet de facto kommer att innehalla
de villkor, i det preciserade avseende, som IPPC-direktivet kraver.?

Déarfor foreslogs en &ndring av miljobalkens bestdmmelser om vad en
tillstandsdom skall innehalla. 22 kap. 25 § 1 st. 3 p. MB kompletterades genom
att begreppet kontroll exemplifierades. Enligt forarbetena genomfordes
lagandringen av formella skal da tillampningen av de svenska bestammelserna
redan innebar att direktivets krav efterlevdes. | propositionen framholls att
kompletteringen inte innebar nagon utdkning av de krav som redan stalldes pa
tillstdnden. *#

Efter lagandringen 2002 har frdgan om med vilken noggrannhet och
detaljeringsgrad som kontrollen skall anges i tillstandet, varit foremal for Mark-
och miljooverdomstolens bedémning. Overdomstolen fann att dessa fragor
tidigare hade reglerats i kontrollprogram och att det i fortsattningen skulle ske pa
samma satt. Motivet for domstolens stallningstagande var att det inte var
praktiskt mojligt att ha en ordning dar kontrollen i detalj faststélldes i ett villkor,
eftersom varje andring skulle behdva ske genom omprévning i enlighet med 24
kap. MB. Vidare anfordes att det i villkoret bor anges dels att det skall finnas ett
kontrollprogram, dels att det i programmet skall anges matmetoder, matfrekvens
och utvarderingsmetoder.'?? Detta avgérande tyder p& att Mark- och
miljoéverdomstolens instéllning, 1 dverenstdmmelse med vad som framholls i

118 MOD 2009:2, s. 11.

119 2008/1/EG art 9.5.

120 Bengtsson, m.fl., 22:40ff.
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forarbetena till andringen, var att lagandringen inte foranledde nagon egentlig
andring av villkorsutformningen for att uppfylla direktivets krav.

Mark- och miljodverdomstolen har &ven tagit stallning till fragan om vissa delar
av en verksamhet skall underkastas villkorsreglering eller vara féremal for
I6pande tillsyn genom kontrollprogram.? | mélet, som rérde tillampningen av
Sevesolagen, fann domstolen att egenkontroll var att féredra framfor att reglera
kontrollen i tillstandet. Avgdrande faktorer var att arbetet forutsatte en
kontinuerlig uppfoljning och ett standigt pagaende forbattringsarbete, vilket
utgjorde atgarder som inte lampade sig att regleras genom villkor i tillstandet.
Aven om fragorna hade stor betydelse for verksamhetens totala paverkan bade
fran sakerhets- och miljésynpunkt, fanns det inte anledning att detaljreglera dem
vid tillstdndsprévningen, utan de skulle i stéllet hanteras inom egenkontrollen.*?

Mot denna bakgrund kan det invandas att det saknas skal till, att med IPPC-
direktivet som grund, hdvda att ramarna for kontroll maste anges i villkor for att
tillstandsdomar skall uppfylla direktivets krav.

4.3.2 Det nyaindustriemissionsdirektivet

For ett effektivt genomforande av lagstiftningen om industriutslapp kréavs ett
palitligt system for Gvervakning och kontroll som kan tillse att miljokraven
uppfylls. | ingressen till IED anfors att verksamhetsutovaren bor alaggas att
regelbundet rapportera till den behoriga myndigheten om hur tillstandsvillkoren
uppfylls for att sakerstalla att direktivet genomfors och tillampas pa ett effektivt
satt. | art. 14.1 (d) och (e) samt art. 16.2 IED finns ett nytt krav pa periodisk
kontroll.'** Rapporteringsskyldigheten &r inte en nyhet i IED utan motsvarar art.
9.5 i IPPC-direktivet, dock har skyldigheten preciserats med ett krav pa viss
regelbundenhet i rapporteringen. Enligt svensk rétt har verksamhetsutdvaren
redan en skyldighet att arligen lamna in en miljorapport som anger hur villkoren
uppfylls, 26 kap. 20 § MB. Skyldigheten att rapportera resultaten fran utslapps-
kontrollen féljer av lag och &r preciserad genom Naturvardsverkets foreskrifter,
skyldigheten regleras dérav inte i det individuella tillstandsvillkoret.?

Redan 2009, i de aktuella domarna om begransningsvérde, framholl Mark- och
miljooverdomstolen gdllande det nya direktivet att det kommer att innebéra en
skarpning av kraven pa kontroll i tillstandsavgoranden jamfort med det nu
gallande IPPC-direktivet.?” Domstolen féreskrev villkor som angav att kontroll
skulle ske med viss regelbundenhet.® | utredningen framhalls att
bestammelserna om kontroll har tillampats sa att kontrollfragorna inte har
behandlats i tillstandsavgoranden utan oftast separat i ett kontrollprogram. Dock
anfor utredningen slutligen med hénvisning till Mark- och miljoéverdomstolens
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38



avgoranden 2009, att ramarna for kontroll av begransningsvardet bor anges i
tillsténdet.**°

IED ger medlemsstaterna utrymme for att anta generella foreskrifter i stallet for
att ange skyldigheter i det enskilda tillstandet. Eftersom det ar en generell
skyldighet faststalld i lag att inkomma med en arlig miljérapport kravs saledes
inte att tillstandsvillkoren hanvisar till denna skyldighet. Utredningen konstaterar
att svensk ratt saledes redan uppfyller art. 14.1 (d). Darmed kan det konstateras
att en regelbunden rapporteringsskyldighet inte behdver anges i tillstandet.
Kravet pa regelbundet underhall och periodisk kontroll av mark och grundvatten
i art. 14.1 (e) uppfylis till viss del redan i svensk ratt genom egenkontroll och
egenkontrollforordningen. For att uppfylla sista ledet i art 14.1 (e) som
foreskriver uppstallande av tillstandsvillkor avseende periodisk kontroll av mark
och grundvatten, behdvs daremot en komplettering av de nationella reglerna.**

Det gar inte att sakert faststdlla hur industriemissionsdirektivet kommer att
paverka villkorsutformningarna. Den storsta andringen av relevans for den
aktuella fragestéllningen ar kravet pa regelbunden rapportering som uppstalls for
verksamhetsutévaren. Detta krav verkar, enligt utredningen, inte innebéra nagra
storre forandringar. IED kommer, som ovan framhallits, framforallt att paverka
villkorsutformningarna genom att tillimpningen av BAT  forstarks.
Utslappsnivaer som grundas pa BAT-slutsatser kommer att utgéra miniminivaer
och verksamhetsutovaren kan inte yrka pa sakerhetsmarginaler om nivan
foreskrivs att galla som ett begransningsvarde som inte far éverskridas.

4.4 Innebdrden av att kontroll regleras |
tillstandsdomen

Av 24 kap. 1 § MB framgar att en dom eller beslut som har meddelats i ett
ansokningsmal atnjuter rattskraft. Kontroll som regleras i villkoren blir en del av
tillstandsdomen. Det innebar att kontrollvillkor atnjuter samma rattskraft som de
andra villkoren, men ocksa att en andring kraver en omprévning i enlighet med
24 kap. MB. Det skall uppmérksammas att det foljer samma skyldighet att folja
kontrollforeskrifterna i villkoret som resterande villkor.

Av 24 kap. 1 och 8 88 MB framgar att det trots rattskraften ar mojligt for
verksamhetsutévaren att begdra andringar i tillstandet. Dock &r kraven strikta om
andringen utgor en mildring av villkoret. Det kravs da att villkoret uppenbarligen
inte langre behovs eller att villkoret &r strangare &n nddvandigt. En &ndring av
matmetoden behdver nodvéndigtvis inte utgéra en mildring av villkoret, men
processen kan anda tankas bli stelbent eftersom den skall foregas av en
ansokningsprocess som handlaggs pa samma satt som ett vanligt
tillstdndsarende. ™! Detaljer hur uppfdljning och kontroll skall ske &r enklare att
revidera och dndra, till exempel med anledning av nya metoder eller resultat, i de
fall de anges i kontrollprogrammet.

129 50U 2011:86, s. 156f.
130 50U 2011:86, s. 153.
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Det skall dven framhallas att tillsynsmyndigheten fortlopande utvarderar
meddelade villkor for en tillstandsgiven verksamhet. Om forutsattningar for
omprovning eller andring av villkor foreligger, & myndigheten skyldig att
ansOka om detta enligt den sarskilda ordning som framgar av 24 kap. 7 8 MB. En
forutsattning for omprévning eller &ndring av villkor kan, enligt 24 kap. 5 8 1 st.
8 p. MB, vara om anvandandet av nagon ny teknik for matning eller
uppskattning av fororening eller annan stérning skulle medfora vésentligt battre
forutsattningar for att kontrollera verksamheten.'*?

Foreskrifter om kontroll i tillstandet innebér att verksamhetsutévarens flexibilitet
forsvinner och att teknisk utveckling inte ges samma genomslagskratft.
Anvandandet av ett begransningsvéarde i utslapps- och bullervillkor anses
fordelaktigt eftersom det dverlamnas till verksamhetsutdvaren att bestdmma hur
villkoret skall klaras. Aven BAT-principen bygger pa en flexibilitet som skall
framja teknisk utveckling. Genom att reglera kontrollen i tillstandet férsvinner
flexibiliteten som villkorsutformningen i 6vrigt grundas pa.

Ur rattssakerhetssynpunkt finns det saval fordelar som nackdelar med att reglera
kontrollen i tillstandsdomen och svaren varierar beroende pa vems intresse som
utgor utgangspunkten. For verksamhetsutdvaren framgar det tydligt vilken metod
som skall anvandas vid méatningar i de fall tillstandet foreskriver om kontrollen.
Tillsynsmyndigheten har inte mojlighet att foreskriva en annan metod, som kan
vara kostsammare eller svarare for verksamheten att genomfora, sa lange
villkoret inte &ndras. Det foreligger pa sa satt en forutsebarhet for
verksamhetsutévaren som kan sammankopplas med rattssakerheten. Om déremot
en enklare, billigare eller mer exakt matmetod utvecklas, krédvs en ny
ansokningsprocess for att verksamhetsutovaren skall kunna dra nytta av den nya
tekniken. Naturvardsverket har framhallit att det bor finnas ett viss matt av
flexibilitet sa att vunna erfarenheter eller andringar i till exempel standardiserade
méatmetoder kan tillimpas utan att det kravs en villkorsandring.*

Mark- och miljoéverdomstolen har framhallit att i formellt hanseende har alla
villkor samma status. Det innebar att verksamhetsutovaren maste uppfylla
samtliga villkor. Om detta inte sker har tillsynsmyndigheten samma skyldigheter
att ingripa, oavsett villkorets utformning och innehall och oavsett om det ar ett
villkor som innehdller begransningsvarden eller ej.*3*

Foreskrifter om kontroll blir fullstandigt integrerade om de regleras i tillstandet.
Verksamhetsutvaren alaggs ytterligare straffsanktionerade villkor som vid
overtradelse skall anmalas till polis- eller aklagarmyndigheten. Ett villkor som
innehaller ett begransningsvarde som ar kopplat till matmetod och méatfrekvens
innehaller tre delar som verksamhetsutévaren maste folja for att inte riskera att
bli dtalsanmald. Begransningsvillkoret far for det forsta inte Gverskridas, vidare
maste den matmetod som anges i villkoret anvandas och slutligen frekvensen
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uppratthallas. Om verksamhetsutovaren skulle anvéanda sig av en annan metod &n
foreskriven bryter han mot ett villkor i tillstandet.

Eftersom Mark- och miljoéverdomstolen inte har angivit hur omfattande
kontrollen skall regleras i tillstandet &r att det upp till tillstandsmyndigheten att
avgora hur detaljerade foreskrifterna skall vara. Det frdmjar forvisso en
individuell prévning, men innebar ocksa att myndigheten far till uppgift att
analysera oOverdomstolens avsikt hur detaljerat kontrollen skall anges. Det
foreligger saledes en risk att kontrollvillkor inte tillampas enhetligt.

Om kontrollvillkoren i tillstandsdomen 6Gverensstammer med de villkor som
annars hade reglerats inom ramen fér kontrollprogrammet paverkas inte
verksamhetsutévaren i nagon storre utstrackning. Under fGrutséttning att
tillstandsmyndigheten ar mottaglig for verksamhetsutdvarens forslag pa
matmetoder och frekvens samt inte gar langre i sin reglering an vad som sker
idag, ar inverkan pa verksamheten relativt liten jamfort med om kontrollen
regleras i kontrollprogrammet. Som anfoérts ovan finns det mojligheter, forvisso
under en stelbent process, for bade verksamhetsutovaren och
tillsynsmyndigheterna att ansdka om dndring av kontrollvillkoret. Men det &r
viktigt att verksamhetsutévaren ar medveten om konsekvenserna som foljer med
att kontrollen regleras i tillstandsdomen.

4.5 Syftet med att precisera
begransningsvardet

Begransningsvérden skall preciseras genom angivande av kontroll. Men vad ar
egentligen syftet med att foreskriva om kontroll i tillstdndet? Genom att
analysera domskalen i Mark- och miljooverdomstolens avgoéranden fran 2009,
kan foljande slutsatser dras om avsikten att precisera begransningsvéardet.

Tidigare har villkor kunnat tillmatas olika tyngd beroende pa att de reglerar
forhallanden som kan ha olika betydelse nar det géller risken for paverkan pa
manniskors halsa och miljén.**> Begransningsvillkoren har kunnat foreskrivas att
galla som gransvarde eller riktvarde, det har pa sa satt varit mojligt att variera
villkorets rattsverkan. Efter utmonstringen av riktvéarde och grénsvérde skall alla
villkor foreskrivas att galla som begrésningsvérde. Det finns darfor ett behov att i
tillstandsprévningen kunna nyansera villkoret beroende pa verksamhetens
paverkan pa manniskors halsa och miljon. Begransningsvardet erhaller sin status
genom forskrifter om hur kontrollen skall ske och hur omfattande den skall vara.
Situationer dar det foreligger ett uttalat skyddsbehov 6ver det normala och da det
finns sarskild risk for manniskors halsa eller miljon kan innebéara att tillstandet
foreskriver mer omfattande kontroll.

Kontrollen kan, som tidigare, regleras pa samma satt i kontrollprogrammet. Men
om kontrollen uteslutande regleras i kontrollprogrammet forloras mojligheten att
redan i tillstandsprévningen tillmata begransningsvardet en rattsverkan. Som en
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del i tillstdndsprovningen &ar det nodvandigt att klargéra hur kontrollen skall
genomforas for att kunna géra den rimlighetsprévning som kravs enligt 2 kap. 7
& MB. Blir kostnaderna for kontrollen sa héga att de inte framstar som rimliga
bor villkorets utformning 6vervagas.*® Férutsattningarna for utférandet av
kontrollen &r ofta avgdrande for innebdrden av villkor. 1 vissa fall kan kontrollen
fordra sa kostsamma och komplicerade insatser, att det med hansyn till risken for
miljopaverkan och de tekniska forutsattningar som foreligger inte ar rimligt att
utféra kontrollen annat &n under kortare tider med langre mellanrum. 1 de
situationerna kan villkorets utformning behéva 6vervagas.™’

Foreskrifter i tillstdnd om hur begransningsvardet skall kontrolleras ger den
nodvéndiga nyanseringen av villkorets betydelse. En nyansering som é&r
nodvandig nar samtliga utslapps- eller bullernivaer numera foreskrivs att galla
som begrésningsvérde.

136 M 5069-07, s. 13.
137 MOD 2009:2, s. 10.
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5 Paverkan pa industrin

5.1 Andrade forutsattningar

Mark- och miljodverdomstolens nya praxis har medfort att verksamhetsutdvare
samt juridiska och tekniska konsulter som arbetar med tillstandsprovningar i
storre utstrackning &n tidigare har tvingats fundera pa hur rimliga och realistiska
villkor avseende begransningsvarden skall utformas.**®

Verksamheter som bedriver miljéfarlig verksamhet dnskar i de allra flesta fall en
snabb och effektiv hantering av tillstands- och tillsynsfragor. Genom en hdg
kvalitet pa ansokningshandlingarna och tydliga yrkanden kan verksamhets-
utévaren paverka processen och medverka till en smidigare handlaggning. Vil
underbyggda argument i ansokan och en forstaelse for tillstandsmyndighetens
nodvandiga avvagningar kan ge verksamhetsutovaren mojlighet att fa gehor for
sina synpunkter och pa sd satt undvika orimliga villkor eller andra
inskrankningar.™*® Detta avsnitt syftar till att kartlagga och beskriva de effekter
ett begransningsvillkor preciserat med kontroll kan fa for verksamhetsutévaren
samt ange vad verksamhetsutOvaren bor tdnka pa vid en tillstandsprocess.
Slutligen skall nagra alternativa villkorsutformningar diskuteras.

5.2 Konsekvenser for verksamhetsutovaren

5.2.1 Begransningsvarde i stéllet for en
riktvardeskonstruktion

Verksamhetsutdvare menar att riktvardeskonstruktionen innebar att tillsyns-
myndigheten kontaktades vid ett Overskridande och att verksamhetsutévaren i
samrad med tillsynsmyndigheten diskuterade vilka atgarder som var mest
lampliga. Motatgarder vidtogs i regel utan drojsmal.'*® Men det har &ven
forekommit att verksamheter har 6verskridit riktvarden utan att tillrdckliga
atgarder har vidtagits. Villkor med begransningsvarden forvéantas leda till ett
minskat antal O©verskridande och mojlighet att komma till bukt med
underl3tenheten att vidta tgarder vid ett dverskridande.**

Kraven att foreskriva villkor att gélla som begransningsvéarden har lett till att
villkorsutformningar har blivit en betydligt viktigare del av tillstandsprévningen
an tidigare. Att bedriva en verksamhet vars tillstdnd bygger pa att bolaget
riskerar att bli foremal for straffrattsliga sanktioner pa grund av ett enstaka
overskridande paverkar sjalvfallet verksamheten. Néar riktvarden omvandlades

138 Bengtsson, Mérten, Miljééverdomstolen faststaller begransningsvérden for utslapp till vatten
—en analys, 2009-10-06.

139 SBMI, Enhetliga rimliga villkor for taktverksamhet, s. 2.

140 Intervju med miljochef p& Kemira Kemi, 2012-01-31.

141 Morales, Joen, Miljédverdomstolen andrar kurs om riktvérden —en analys, 2009-02-07.
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till gransvérden skarptes miljokraven eftersom marginalerna i princip férsvann
vid tillstandsprévningen.

Vid Overskridande av ett begransningsvarde kan produktionen behdva stoppas
eller begrénsas for att forhindra éverskridandet, for verksamhetsutovaren kan det
fa betydande konsekvenser. En industriforetradare framhaller att konsekvenserna
blir orimliga om verksamheten maste stoppas och menar att det inte & majligt att
plotsligt begransa produktionen. De atgarder som maste vidtas vid en plotslig
produktionsbegransning star inte i proportion till de miljokonsekvenser som
uppstar vid ett mindre dverskridande.**?

Ett begransningsvillkor som foreskriver manadsvarde kan leda till svarigheter for
bade verksamhetsutovaren och tillsynsmyndigheten om tillganglig analysmetod
innebar att det tar ett antal veckor innan svaren fran matningarna redovisas. En
verksamhet vars tillstand foreskriver ett manadsvarde, mater utslapp en vecka
per manad. Men resultaten fran matningarna dréjer nagra veckor och é&r
verksamheten tillhanda en tid darefter."”® Hur skall tillsynsmyndigheten och
verksamhetsutévaren agera om det nastan en manad senare skulle visa sig att ett
manadsvarde har 6verskridits? Skall produktionsbegransande atgarder vidtas nar
verksamhetsutévaren far reda pa overskridandet i efterhand da vardet med stor
sannolik inte langre dverskrids?

Manga matmetoder &r osékra och i vissa fall saknas andra alternativ. Om
matningar endast sker ett fatal ganger per ar, hur séker kan man vara pa att vardet
pd matningarna ar representativt? 1 manga fall ar det inte rimligt att forelagga
verksamhetsutdvarna att gora mer an ett fa antal matningar per ar. Miljochefen
pa Kemira Kemi menar att vardena kan variera upp till 50 % vid matning av
stoftutslapp, utan att utslappsnivan egentligen 6verskridits. For foretaget har
mattillfallena for vissa utslapp dubblats for att ge ett mer representativt vérde.
Det innebér en okad kostnad och insats. Myndigheterna stélls har infor fragan
hur man skall utforma villkor dar matningarna ar statistiskt sakra, ett omrade déar
svar verkar saknas.'**

En industriféretradare framhaller att det &r svart att fa ett rattvist véarde vid
bullermétningar, framforallt pa grund av omgivningsbuller, och att den mest
representativa metoden &r ndrfaltsmatningar. Att utféra narfaltsméatningar en
gang om aret ar valdigt kostsamt for verksamheten. Begransningsvarden for
bullervillkor innebar stora konsekvenser for verksamheten eftersom det ar svart
bade att kontrollera och att begransa.'*® Fér att matningarna skall visa ett rattvist
varde och for att verksamhetsutdvaren skall sékerstalla att nivaerna halls under
hela perioden behover kontinuerliga matningar pa alla bullerkallor goras, nagot
som inte &r rimligt.

Fragan ar om begransningsvarden kan verka styrande i frdga om verksamhets-
utbvares incitament att vidmakthalla goda drifts- och underhallsrutiner.

142 Intervju med miljdansvariga pd Skanemejerier, 2012-01-30.
%3 Intervju med miljdansvariga pd Skanemejerier, 2012-01-30.
144 Intervju med miljochef p& Kemira Kemi, 2012-01-31.

1% Intervju med miljdansvariga Cementa AB, 2012-02-01.
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Verksamhetsutdvarna sjalva anser att laga utslappsnivaer inte alltid leder till att
man vidtar atgarder som annars inte hade vidtagits. Miljoansvariga pa
Skanemejerier menar att man alltid arbetar for sa laga utslappsvarden som
mojligt, oavsett vad villkoren foreskriver. De sé&ger sig k&nna igen
myndigheternas argument om att ju lagre utslappsnivaerna ar, ju mer maste
verksamheterna arbeta for att begransa utslappen, men menar pa att det
argumentet inte ar hallbart i realiteten utan att seriésa verksamheter standigt
stravar efter att minska utslappen.*°

En annan industriforetrddare menar daremot att begrénsningsvérden tvingar fram
utokade drifts- och underhallsrutiner for att sékerstalla att ett 6verskridande inte
sker. Om marginaler saknas behover verksamhetsutOvaren se Over hur
verksamheten bedrivs mer noggrant samt arbeta mer proaktivt. Daremot papekas
att den insatsen som kravs for att sakerstalla drifts- och underhallsrutinerna inte
star i proportion till den miljévinst som uppnés.**’

En utvardering fran Naturvardsverkets om verksamhetsutdvarens arbete med
egenkontroll, redovisar att myndighetens tillsyn paverkar verksamhetsutdvarens
arbete med egenkontroll i ganska liten utstrackning. Det framhalls att foreskrifter
inte alltid ar styrande for verksamhetens miljoarbete. Utvarderingen visar pa att
faktorer som, enligt verksamhetsutovaren, paverkar miljoarbetet i storre
omfattning an tillsynen &r n&rboende och allménheten i lokalsamhallet.
Verksamhetsutévare menar att de vill undvika att utsatta grannar for buller eller
andra oldagenheter. Nagra verksamhetsutovare namner media och den allméanna
debatten som drivande faktorer. Ingen verksamhetsutovare vill framsta som
"miljébovar”.**® Att skarpa kontrollen av verksamhetsutévarens efterlevnad av
villkor &r kanske inte det b&sta sattet att sdkerstdlla miljoskyddet eftersom
aktorerna redan har hoga ambitionsnivaer avseende miljoarbetet.

5.2.2 Kontrollvillkor i tillstAndsdomen

Kontroll medfér i manga fall en avsevard kostnad for verksamheten.
Kontrollprogram, som tidigare reglerat kontrollen, har gett tillsynsmyndigheten
mojlighet dels att fokusera kontrollen till de omraden dar den for tillfallet ger
storst nytta, dels att utveckla kontrollen i takt med att erfarenheter erhalls och
nya forutsattningar, exempelvis mat- och berdkningsmetoder, foreligger. Ett skal
att reglera kontrollen direkt genom villkor i tillstandet kan vara mojligheten att
klara ett villkor kan variera beroende pa hur det skall kontrolleras och att detta
kan behévas ta hansyn till i tillstandsprocessen.*°

Det har framhallits att kontrollvillkor &r en betungande bestammelse. Det bor
finnas en frihet att, i likhet med processen vid uppréttande av kontrollprogram,
utvardera vilken matmetod som &r mest lamplig.**® Behovet av kontroll varierar
over tid och ocksa i omfattning av olika forutsattningar i verksamheten, pa de

148 Intervju med miljdansvariga pd Skanemejerier, 2012-01-30.

Y7 Intervju med miljochef p& Kemira Kemi, 2012-01-31.

148 Naturvardsverkets rapport, Verksamhetsutévares arbete med egenkontroll, s. 26.
19 M 2227-09, s. 29.
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grunder har Lansstyrelsen i Kalmar lan, i ett yttrande fran augusti 2011 avseende
provningen av Cementas bullervillkor, framhallit att omfattningen av kontrollen
inte bor villkoras i beslutet.*

5.2.3 Rattsséaker tillampning av utslappsvillkor?

5.2.3.1 Avsaknaden av enhetliga villkorsutformningar

Ett viktigt kriterium for rattssdkerhet ar forutsdgbarhet. Ré&ttssystemet bor
tillhandah&lla klara, tydliga och pélitliga svar p& fragor av rattslig karaktar.'>
Men den nya villkorsutformningen har snarare inneburit att rattslaget blivit
osakert och tillstandsmyndigheterna foreskriver olika typer av villkor. Darmed &r
det svart for verksamhetsutovaren att veta vilken rattsfoljd som foljer de olika
villkorsutformningarna. For att belysa hur den nya praxisen orsakar problem vid
utformning av villkor, hanvisas till tre avgoéranden fran mark- och
miljodomstolen vid Ostersunds tingsratt. Vid tre olika tillstdndsansokningar
under en kortare period, fick SCA-koncernen olika villkorsutformningar.

Det forsta avgdérandet kom ett ar efter Mark- och miljgoverdomstolens
avgoranden och rorde villkor avseende buller for hamnverksamhet.®® |
domskalen angav domstolen: "Med beaktande av att Miljééverdomstolens dom i
mal 5069-07, som innebar en radikal andring av en etablerad och langvarig
rattspraxis rorande villkorsskrivning, &nnu inte vunnit laga kraft gor
miljodomstolen féljande beddmning. Eftersom bullermatningar ar behaftade med
stor osékerhet samt en enstaka Gvertradelse av ett riktvarde inte rimligen kan
valla skada eller olagenhet for manniskors halsa eller miljon, bor ett
bullervillkor inte bestimmas som ett grénsvarde utan som ett riktvarde.”*>*

Nasta avgorande kom efter ytterligare ett ar gallande en tillstandsansokan till
fortsatt och utdkad produktion.*>® Bolaget yrkade pa villkor, vilka accepterades
av mark- och miljédomstolen, som foreskrev begransningsvérde och angav i
andra stycket att bolaget skulle vidta atgarder om begransningsvardet 6verskreds
samt att bolaget senast en vecka efter konstaterat 6verskridande skulle meddela
tillsynsmyndigheten.

| det tredje avgdrandet, som meddelades ytterligare fem manader senare, yrkades
bland annat att begransningsvardet skulle hojas samt &ndras till den
villkorsformulering som konstruerats i ovan hénvisat avgorande, M 1718-009.
Enligt bolaget innebar en villkorskonstruktion med ett sadant andra stycke att det
kravs dels ett dverskridande av villkorsvéardet och dels underlatenhet att vidta
atgarder for att overskridandet skall leda till en &talsanmalan.’*® Domstolen
avvisade bade en hdjning av villkorsvardet samt foreslagen villkorsutformning.

151 | ansstyrelsen i Kalmar lans yttrande i mal M 10707-10, 2011-08-10, s. 3.
152 paczenik, s. 90.

153 M 1669-09.
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En styrka med miljolagstiftningen ar att den skall tillampas med hénsyn till
situationen i det enskilda fallet. Hansyn kan da tas till alla omstandigheter, saval
miljoméssiga som foretagsmassiga. Dessvérre upplever foretagen ofta att
skillnader i beddmningarna mellan myndigheterna ar stor. | en
intervjuundersékning™’ som Svenskt Naringsliv har utfort anférde de
kommunala miljoskyddshandldggarna sjdlva att det var stora skillnader i hur
lagstiftningen tolkades och hanterades.™® Lansstyrelsen menar i ett yttrande att
de & medvetna om att &ven mark- och miljodomstolarna inte konsekvent
uppréatthaller dverinstansens fastlagda praxis.**®

Tydligare enhetlighet bland tillstandsmyndigheterna kan komma naturligt i och
med den kommande andringen da tillstandsprovning av B-verksamheter skall
koncentreras till tolv stycken MPD.*® Sjalvklart méste dven hansyn tas till att
det foreligger en viss 6vergangsperiod innan ny praxis tillampas fullt ut, men det
finns ett stort behov av en tydligare etablerad praxis angaende villkorsutformning
for att provningarna skall bli enhetliga. Trots allt ar likhet infor lagen en
fundamental forutsattning for rattssékerhet.

5.2.3.2 Begransningsvarde eller riktvardesliknande
konstruktion?

Flera verksamheter har foreslagit att ett riktvardesvillkor skall utformas i enlighet
med Naturvardsverkets foreslagna "Knauf-villkor”. Verksamhetsutévare menar
att denna villkorsformulering ar rattssaker och uppfyller de krav som bor stéllas
pa ett villkor. Mark- och miljodverdomstolen har dock inte godtagit denna
formulering.

Tillstandsmyndigheten har daremot i ett antal fall foreskrivit villkor med
begrénsningsvarde tillsammans med foreskrifter om att verksamheten skall vidta
atgarder inom en viss tidsram. ”Om begransningsvardet 6verskrids, skall bolaget
vidta atgarder sa att vardet kan innehallas. Senast en vecka efter att det har
konstaterats att namnda utslappsniva har overstigits, skall bolaget underréatta
tillsynsmyndigheten om detta och skriftligen redovisa vilka atgarder bolaget
vidtagit respektive &mnar vidta for att ett dverskridande inte skall upprepas.”*®
Med  utgangspunkten att  utsldppsvarden  skall ~ formuleras  som
begransningsvarden som innebar att ett varde inte far overskridas, 6ppnar
tillstandsmyndigheten med denna formulering upp for en formulering vars
rattsverkan &r osédker. Med denna typ av villkor finns det risk att
tillstandsmyndigheten urholkar begreppet begransningsvarde i det avseende
Mark- och miljooverdomstolen utformat det. Utformningen innebdr dven att
villkoren inte far den avsedda effekten att utformas tydligare.

Ovan anforda resonemang bekraftades i borjan av ar 2012 da Mark- och
miljéoverdomstolen i tvd domar tog stallning till villkorskonstruktionen.'®?

57 Svenskt Néringsliv, 50 miljoskyddsinspektorers erfarenhet av miljobalken, ar 2003.
158 Svenskt Néringsliv, Miljératt —~Hur kunde det bli s& fel?, s. 36.

%9 M 2851-10, s. 13.

180 Fgrordning (2011:1237) om miljéprévningsdelegationer.

'L Del av villkoret i deldom M 1718-09.
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Mark- och miljooverdomstolen konstaterade att den villkorskonstruktion som
anvants av mark- och miljodomstolen inte éverensstammer med gallande praxis.
Overdomstolen menade att villkorsutformningen inte ger ndgon bortre tidsgrans
for ett overskridande av vérdet och innebar saledes samma nackdelar som det
tidigare, nu utmonstrade, riktvardesbegreppet. Vidare framholls att invdndningen
géller oavsett om riktvardet ges en separat definition eller om definitionen bakas
in i villkoret s att ordet riktvarde undviks.®®

Den tidigare uppfattningen, bland tillstindsmyndigheter och verksamhetsutévare,
att villkor kan utformas som “Knauf-villkor” utan att ordet riktvarde anvands,
torde i och med dessa avgoranden inskrankas. Om syftet med
villkorsutformningen ar att tilldta ett begransat antal Overskridande av
begrénsningsvardena, bor det preciseras i villkoret.

5.2.4 Vad bor verksamhetsutovaren tanka pa vid
villkorsutformningen?

I Mark- och miljoéverdomstolens domar om begrasningsvarde star det
uttryckligen att tillstandsmyndigheten har att ta stéllning till hur begransnings-
vardet skall utformas i det enskilda fallet, med faktorer sa som miljonytta,
skyddsintresse och kostnad. Dock saknas ofta denna bedémning i de nya
tillstanden. Det ar darfor viktigt att verksamhetsutévaren ar uppmarksam och
yrkar pa att tillstandsmyndigheten gor en ordentlig prévning av begransnings-
vardet. Om ett begransningsvarde satts pa samma niva som ett tidigare riktvarde
eller pa en niva som inte ar rimlig, bor verksamhetsutévaren overklaga beslutet.
Mark- och miljodomstolen har framhallit att det ar oskaligt att foreskriva villkor
som innebar att verksamheten skall innehalla samma nivaer som tidigare anvants
dd de formulerats som riktvarden.'® Enligt lansstyrelsen bér verksamhets-
utdvaren f méjlighet att lamna forslag pa lampliga begransningsvérden.'®®

Lansstyrelsen i Skane framhaller att varje prévning numera sker utifran
begransningsvarden och med kunskap om att det innebdr strangare villkor. En
hojning av vardena sker dock inte per automatik i samband med att utslappsnivan
gar fran riktvarde till begransningsvarde. Kan verksamheten innehélla
utslappsnivan som tidigare angetts som riktvéarde finns det ingen anledning att
hoja vardet. Det ar alltsa upp till verksamheten i varje enskilt fall att visa pa att
de behdver hojda nivaer i samband med foreskrift av ett begransningsvarde som
inte far dverskridas.

Verksamhetsutovaren bor tydligt yrka pa vilka matmetoder som skall foreskrivas
och undvika att godta méatmetoder som inte & mojliga att uppratthalla i
verksamheten eftersom de ar straffsanktionerade. Det ar ej faststéallt i vilken
omfattning kontrollen skall regleras i villkoret. Verksamhetsutovaren bor darfor
papeka att endast ramarna for kontrollen skall foreskrivas, vilket synes vara

193 M 197-10, s. 14.
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minimum, for att underlatta for en framtida process da kontrollforeskrifterna kan
behdva andras.

5.3 Hur bor villkor utformas?

5.3.1 Fran verksamhetsutdvarens perspektiv

Att ett enstaka overskridande av ett begransningsvarde ar straffsanktionerat slar
hart mot verksamhetsutovaren. Verksamhetsutdvare menar att det antingen
behdvs sakerhetsmarginaler eller nagon form av sékerhetsventil som kan tillata
enstaka Overskridanden. Det maste finnas ett utrymme for att foreskrivna nivaer
far Overskridas vid oforutsebara handelser utan att verksamheten omedelbart
maste stoppas. Industrirepresentanter menar att domstolen, vid den nya
villkorsutformningen, inte sett till verksamheternas helhet.

Miljochefen pa Kemira Kemi menar att villkorsutformningen maste ta hansyn till
kontrollforutsattningarna. Det ar svart att avgora hur representativa matvardena
ar vid fa matningar, da vardet kan variera valdigt mycket. Om det ar mojligt med
kontinuerliga utslappsmétningar kan vardena foreskrivas med mindre marginal
och en mdjlighet till nagon form av 6verskridande vid oférutsebara handelser.
Om forutsattningarna for kontroll & sémre och nagra fa matningar per ar endast
kan utféras, bor vérdena séattas med storre marginal for att ta hansyn till den
osédkerhet som rader.*®’

For att behalla flexibiliteten inom verksamheten och méjligheten till att utveckla
produktionen och véxa, o©nskar verksamhetsutOvaren produktionsrelaterade
villkor. Miljéansvariga pa ett foretag inom livsmedelsindustrin menar att
flexibiliteten &r viktig for att tillita industrier att vdxa och utvecklas.'®®
Produktionsrelaterade villkor har fordelen att utslappsnivan ar flexibel vid okad
produktion samtidigt som den reduceras i forhallande till minskningen av
produktionen. Villkoret ger sdledes inte utrymme till att utnyttja den marginal
som ett utslappsvarde grundat pa maximal produktion ger, om produktionen blir
lagre eller om verksamhetsutdvaren sokt for stérre produktion &n avsett. En
forutsattning for ett produktionsrelaterat villkor ar att det kan kontrolleras och att
det finns ett linjart forhallande mellan utslappet och produktionstakten. **®

Fragan som uppstar & om verksamhetsutovarens onskemal kan godtas med
hanvisning till radande praxis. Att utforma ett villkor som aterkommande tillater
overskridande utan begransningar omedelbart maste vidtas, har svart att mota
framgang hos 6éverinstansen. Ett sadant villkor delar for manga likheter med den
tidigare riktvardeskonstruktionen. Men genom en uppfinningsrikedom hos
verksamhetsutévare vid utformningen kan villkor som accepterar begransat
overskridande godtas av tillstandsmyndigheten.

187 Intervju med miljochef p& Kemira Kemi, 2012-01-31.
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Med hanvisning till den sdkerhetsmarginal som bor foreskrivas i villkor som
anger utslappsnivaer att galla sdsom gransvarde, bor verksamhetsutdvarna med
framgang kunna yrka pa hojda nivaer som tillater viss marginal. For villkor som
daremot grundar foreskrivna nivaer pa generella foreskrifter eller BAT-slutsatser
ar det svarare att erhdlla hogre nivaer. BAT:s forstarkta roll i IED innebar att
hogre utslappsnivaer an vad BAT-slutsatserna stadgar ej kan foreskrivas i det
individuella tillstandet om inte undantagen i art. 15.4 IED foreligger.

Naturvardsverket har framhallit att en forutsattning for att ett villkor skall vara
andamalsenligt &r att begransningsvardet satts pa en tillrackligt strang niva. Med
en villkorsutformning som i stallet for hoga marginaler, tillater ett visst antal
overskridanden under en angiven tidsperiod uppfylls kravet pa &ndamalsenlighet.
Den typen av villkor goér det mojligt att sétta villkorsnivan med forhallandevis
liten marginal till den utslappsnivd som foljer av kraven i 2 kap. MB.'™
Lansstyrelsen har framhallit i ett yttrande att de inte har nagot att invanda mot en
konstruktion av ett villkor som innebér att nagot enstaka dverskridande kan ske
utan att villkorsoverskridandet ar straffsanktionerat.'’”* De senaste avgdranden
fran Mark- och miljodverdomstolen visar att &ven dverinstansen numera anser att
det bor finnas viss forstaelse for enstaka dverskridanden.’

En intressant aspekt att belysa, som talar for att begrénsat Overskridande bor
accepteras, ar aterkallelse av tillstand vid avvikelse fran villkoren. Regeln
aktualiseras sallan, men paragrafens motiv ar intressant. Tillstand kan aterkallas
enligt 24 kap. 3 § 1 st. 2 p. MB om avvikelsen inte ar av ringa betydelse. Det
framhalls att en bedomning bor géras om en bristande vilja eller formaga att
uppfylla kraven foreligger. En engangsforeteelse skall inte leda till aterkallelse,
dven om avvikelsen dr betydande. Foreligger daremot en pataglig nonchalans
frdn verksamhetsut6varens sida kan det utgdra skal att tillgripa aterkallelse.*"

| de fall svarigheter i frdga om provtagning och métning av utslapp foreligger
eller da matmetodernas effektivitet kan ifragasittas, har Mark- och
miljoéverdomstolen uttalat att begransningsvarden inte bor anvandas. Villkor bor
da uttryckas som krav pa reningsutrustning och dess skotsel. Ett kontrollvarde
har 1 de fall angivits i villkoret med skyldighet for verksamhetsutOvaren att
rapportera éverskridanden inom viss tid till tillsynsmyndigheten som i sadant fall
har méjlighet att dvervaga behovet av tillsynsatgarder.™

5.3.2 Kreativa villkorsutformningar

Ett villkor bor utgora en rimlig avvagning mellan intresset av att begrénsnings-
vardet inte skall dverskridas och verksamhetsutdvarens intresse av att inte riskera
straffpafoljd vid tillfalliga Overskridanden orsakade av oundvikliga drifts-
storningar. Begransningsvillkor som inte tilliter nagon form av overskridande
kan for vissa verksamheter vara omojligt.

170\ 712-07, s. 20.

171\ 2851-10, s. 14.

172 \1 10707-10, M 97-10 samt M 8364-10.
173 Bengtsson, m.fl., 24:12.

174 5e t.ex. MOD 2009:19 samt MOD 2009:39.
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Lansstyrelsen i Skane framhaller problematiken dér en verksamhet har ett antal
fastlagda toppar av utslépp under sin produktion. | de situationer det varken &r
ekonomiskt motiverat eller mojligt att forhindra dessa utslapp, maste hogre
varden tillatas. For att undvika att satta ett hogre varde for hela verksamheten
eller for hela matperioden, &r det lampligt att utforma villkor som accepterar
begransat dverskridande ett bestamt antal ganger.*"

En villkorsutformning som tillater ett visst antal Gverskridanden under en
angiven tidsperiod kan uppfylla kraven pa andamalsenlighet och rattssakerhet.
For att variation i utslapp beroende pa olika branslen eller driftsforhallanden
samt driftstorningar skall inrymmas i ett foreskrivet begransningsvarde, kan en
villkorsutformning dar varden skall innehallas vissa manader vara lampligt. En
sadan villkorskonstruktion skulle kunna vara ett villkor med begransningsvarden
for manadsmedelvérden som skall innehallas under vissa manader samt att minst
75 % av manadsmedelvardena under vissa manader skall innehallas for att
villkoret skall vara uppfyllt.*” Villkoret &r anpassat for en industri som pa grund
av sin produktion maste tillitas ett begransat antal hogre utslapp vid nagra
tillfallen, samtidigt som det fortfarande stéller krav pa verksamhetsutovaren att
minimera driftstorningar och att alltid halla utslappen pa lagsta niva.

Inspiration kan dven hamtas fran Naturvardsverkets foreskrifter for
forbranningsanlaggningar om hogsta tillatna utsldapp av svaveldioxid och
kvaveoxider samt krav pa matningar av dessa utslapp. Enlig foreskrifterna ar
utslappskraven for befintliga forbranningsanlaggningar uppfyllda om under ett
kalenderar minst 97 % av samtliga 48-timmarsmedelvarden uppgar till hogst 110
% av utslappsgransvardena. '’

Naturvardsverket har anfort att villkorskonstruktioner med begréansat
accepterande av overskridanden kan vara lampliga da det bedoms dels bli
orimligt kostsamt att forebygga enskilda &verskridanden och dels da
skyddshehovet kan tillgodoses aven om enstaka dverskridanden tillats.'"® Ett
arsmedelvarde innebar att det ar mojligt att i samband med oundvikliga
driftstorningar tillfalligt dverskrida det foreskrivna vardet utan att detta innebar
att villkoret overtrads. Naturvardverket har vid flera tillfallen foreslagit
villkorsutformningar med arsmedelvarden.

Villkorskonstruktion som innebér att begransningsvardet skall innehallas ett visst
antal manader under ett kalenderdar inrymmer en mojlighet for
verksamhetsutovaren att, till foljd av oundvikliga driftstorningar 6verskrida
utsldppsvardet utan att detta samtidigt innebar att villkoret 6vertrads.
Naturvardsverket bedomer att ett krav pa att tio av tolv manadsmedelvérden skall
uppfyllas utgér en rimlig avvagning mellan intresset av att begrénsningsvardet

175 Intervju med Ann Westerdahl och Maria Bouvin pé& Lénsstyrelsen i Skéne.

176 Denna villkorskonstruktion godtogs av Mark- och miljééverdomstolen i MOD 2011:18.

Y7 Naturvardsverkets foreskrifter (NFS 2002:26) om utslapp till luft av svaveldioxid,
kvaveoxider och stoft fran forbranningsanlaggningar med en installerad tillford effekt pa 50 MW
eller mer, 15 8.

'8 M 5069-07, s. 7 samt MOD 2009:2, s. 5.
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inte skall overskridas och verksamhetsutOvarens intresse av att inte riskera
straffpafoljd vid tillfalliga Overskridanden orsakade av oundvikliga drifts-
storningar.*™

5.3.3 Mark- och miljooverdomstolens avgdranden
under 2012

5.3.3.1 Obbola och Outokumpu

| tvd avgoranden som meddelades i borjan av 2012 tog Mark- och
miljoéverdomstolen ytterligare stallning till hur villkor bor utformas. I domarna
formulerades villkor som foreskrev att villkoret skull anses uppfyllt om tio
manader under ett kalenderdr klarar begransningsvérdet.’® Mark- och
miljooverdomstolen anforde att det bor finnas en forstaelse for att begransnings-
varden i vissa fall kan behéva formuleras sa att de ger verksamhetsutovaren ett
visst handlingsutrymme innan de blir straffsanktionerade.***

5.3.3.2 Cementa

| avgorandet tre ar efter praxisandringen framhaller Mark- och
miljoéverdomstolen att 6vervaganden i 2009 ars dom betréaffande anvandningen
av begreppen gréns- och riktvarde fortfarande é&ger giltighet. Mark- och
miljoéverdomstolen framhéll i domskalen att foreskrivna bullernivaer innehélls
forutom vid fartygslossning. Det konstaterades att det saknas tekniska atgarder
som ar rimliga att vidta for att reducera bullret. Mark- och miljoéverdomstolen
anser darfor att det ar befogat att medge undantag fran foreskrivna bullernivaer
vid ett begrénsat antal tillfallen. I domslutet angavs att slutliga villkor for buller
skall begransas till nivader som motsvarar Naturvardsverkets allméanna rad, men
att foreskrivna nivaer far dverskridas sammanlagt tio ganger per ar. Med hansyn
till Hogsta domstolens avgorande var Mark- och miljodverdomstolen forhindrade
att meddela kontrollforeskrifter. 2

5.3.4 Nagra kommentarer om begransat antal
Overskridanden

Avgorandena fran borjan av ar 2012 bekréftar behovet att ge verksamhets-
utdvaren visst utrymme innan straffsanktioner intrader. Villkorskonstruktionerna
ger inte samma “grace period” som ett riktvarde eller "Knauf-villkor” tidigare
har gett, men kan jamstéllas i linje med Industriutslappsutredningens uttalande
med utslappsnivaer som skall innehallas under normala driftsforhallanden.

Fran en kommersiell utgangspunkt ar, som framhallits, villkor som accepterar
begransat Overskridande en bra l6sning. Mark- och miljoéverdomstolen har i och
med avgorandena fran 2012 frangatt den strikta linje man tidigare anfort. Kanske
beror uppmijukningen pa att den har uppméarksammat Naturvardsverkets

1 Dnr: NV-01475-10, s. 2.
180 N1 197-10 samt M 8364-10.
181 M 197-10, s. 15.

182 \1 10707-10, s. 7.
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yttranden. Men ar en konstruktion med ett antal 6verskridanden manader en bra
I6sning ur miljohanseende?

| ena avgorandet med villkorskonstruktionen som foreskriver tva éverskridande
manader per ar, saknas det ett tak for utslappen under Overskridande
maénaderna.’®® En verksamhetsutdvare vars utslapp ligger precis pa angiven
utslappsniva och 6verskrider nivan tre manader med 0.2 % uppfyller ej villkoret.
Medan en verksamhetsutdvare som vid tva tillfallen under ett ar overskrider
nivan med 50 % fortfarande anses uppfylla villkoret. | det andra avgorandet
foreskrevs dock en dvre grans for utslappen.'®* | avgérandet fran 2012 avseende
bullervillkor fér Cementa anférde Mark- och miljoéverdomstolen att hogsta
tillatna ljudnivaer skulle anges for Gverskridandena, for att inte lamna bullret
oreglerat. De tva senare konstruktionerna synes betydligt lampligare. Det bor inte
finnas nagra hinder mot att reglera Overskridandet pa detta satt aven for
utslappsvillkor. En konstruktion som inte anger nagot tak pa tillatna
overskridanden ar olycklig ur miljoskyddshansyn.

Villkor som foreskriver att ett visst antal Overskridanden é&r tillatet och dar
overskridandena har ett tak, kan liknas vid de villkor som tidigare har laborerat
med kombinerade riktvarden och gransvérden.

Konstruktionen med ett visst antal accepterade Overskridanden kan dock vara
tveksam fran miljohansyn da den kan ge utrymme for omotiverat 6verskridande.
En verksamhetsutévare som uppratthallit foreskriven niva under tio manader kan
de sista tva manaderna under kalenderaret avvakta med underhall av renings-
utrustning eftersom det finns ett utrymme for Overskridande av angivna
utslappsnivaer. Att en serios verksamhetsutovare skulle bedriva sin verksamhet
pa detta sétt ar forhoppningsvis ganska osannolikt, men att mojligheten finns bor
papekas vid en analys av nyttan med konstruktionen.

183 M 97-10.
184 M 8364-10.
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6 Slutsats

Mark- och miljodverdomstolen har som stod for villkorsandringen anfort att
riktvardesvillkor inte uppfyller kravet pa rattssakerhet som féljer av att
tillstandsvillkor &r forenade med stranga sanktioner. Men det kan ifragasattas om
rattssdkerhet dr den framsta faktorn fér andringen. Snarare bor det kunna
framhallas att domstolen vill forhindra att villkor slentrianméssigt utformas att
gélla som riktvarde eftersom villkoret riskerar att forlora sin styrande effekt. Den
nya villkorsutformningen innebar att rattsverkan av att 6verskrida villkoret leder
till omedelbar straffbarhet, ett begransningsvarde far inte Gverskridas. Samma
rattsverkan av ett Overskridet begrénsningsvarde foljer som vid ett Overskridet
gransvarde. Begreppet begrénsningsvarde har med anledning av andringen
tillskrivits en sjalvstandig betydelse.

Det bor kunna framhallas att andringen syftar till att det skall vara enklare att
kontrollera om en verksamhetsutovare 6verskrider stipulerat begransningsvérde.
Villkor bor utformas sa att de kan utgéra grund for att konstatera om en
overtradelse har begatts och i sa fall kan ligga till grund for pafljder enligt
sanktionssystemet. Att dndringen skall leda till att verksamhetsutOvaren
forhindrar dverskridanden i stérre utstrackning och att ytterligare atgarder vidtas
som leder till 6kad miljonytta, kan ifragasattas. Seriosa verksamhetsutdvare har
vid ett dverskridet riktvarde vidtagit nédvandiga atgarder och merparten stravar
standigt efter att halla sa laga utslappsnivaer som mojligt. Det ar darfor svart att
avgora om den nya villkorsutformningen kommer att leda till battre drifts- och
underhallsrutiner fran verksamhetsutdvarens sida. Det synes inte heller vara
Mark- och miljooverdomstolens fokus for andringen. Andringen leder snarare till
svarigheter for verksamhetsutovaren da matosakerhet innebéar att det ar svart att
fa ett representativt matresultat. Verksamhetsutdvaren kan behdva utdka
mattillfallena for att sakerstalla att foreskrivna nivaer inte 6verskrids. | flera fall
kan dven produktionsbegransande atgarder vara oproportionerliga jamfort med
den miljoskada ett mindre Overskridande orsakar, framforallt avseende buller.

Riktvardeskonstruktioner vaxte fram eftersom det fanns ett behov av att
acceptera begransat Overskridande och tilldta verksamhetsutévaren att vid ett
overskridande vidta atgarder for att forhindra ett nytt. Detta behov har inte
forsvunnit men acceptansen fran tillstandsmyndigheter har i och med dndringen
forsvunnit. Denna framstéllning har foreslagit ett antal villkorsutformningar som
tillater enstaka Overskridanden. Fram till borjan av 2012 har Mark- och
miljoéverdomstolen inte utformat sadana villkor. Men meddelade domar under
borjan av ar 2012, visar pa att det finns mojlighet till att en ny villkorsutformning
vaxer fram som battre kan se till verksamhetsutdvarnas behov samtidigt som
villkorets syfte uppfylls.

Det kan ifragasattas om dessa villkorsutformningar ar mer rattssakra eller
lampligare ur miljohansyn jamfort mot ett traditionellt riktvarde. Ur bade
miljosynpunkt och for att mota verksamhetsutévarnas onskemal &r
villkorsutformningar med inbakade riktvarden, liknande “Knauf-villkor”
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lampliga, en asikt Mark- och miljééverdomstolen inte verkar dela. Dock har
utmonstringen lett till att riktvarden som tilliter overskridanden inte langre
slentrianmadssigt foreskrivs. Begransat overskridande accepteras men foreskrivs
mer restriktivt. Verksamheten maste visa pa att foreskrivna nivaer inte kan
innehdllas. Mot den bakgrunden kan det framhallas att Mark- och
miljodverdomstolen har lyckats att aterge villkoren en styrande effekt.

Med hanvisning till den tidigare rattstraditionen och uttalanden i férarbeten har
analysen i framstallningen foreslagit hdjda nivaer i samband med villkor som
foreskrivs att galla som begransningsvarde. | de meddelade domarna fran 2012
har Mark- och miljooverdomstolen dock inte foreskrivit nagra
sékerhetsmarginaler utan har i stallet valt att foreskriva sékerhetsventiler. Vissa
tillstandsmyndigheter synes vara ovilliga att foreskriva villkor med en hogre
utslapps- eller bullerniva om verksamheten visar att den med anstrangningar kan
uppna foreskrivet varde. For bullervillkor dar nivan grundas pa allméanna
foreskrifter bor verksamhetsutévaren dnda yrka pa hojda nivaer och visa att
forbattringsarbete kan stimuleras pa annat sétt.

For utslappsnivaer som grundas pa generella foreskrifter eller BAT-slutsatser
saknas en generell mojlighet till villkor som foreskriver en hogre niva i det
individuella tillstandet. Verksamhetsutévaren bor da yrka pa att villkoret skall
utformas sa att det anses uppfyllt om en viss percentil av nivan uppfylls. For
andra villkor saknas tydliga riktlinjer for hur tillstandsmyndigheten skall utforma
villkoren. Men en villkorsutformning som bor godtas ar en konstruktion som
foreskriver ett antal 6verskridande manader per ar.

FOr att precisera begrésningsvérdet och ge begreppet en mojlighet att nyansera
villkorets betydelse, fastslar den nya praxisen att ramarna av kontrollen skall
foreskrivas i beslut eller dom om tillstdnd. Som redovisats i denna framstallning
behdver det inte innebdra nagra storre forandringar for verksamhetsutovaren,
men det finns inte heller nagra klara fordelar med att i tillstandet ange
foreskrifter om kontroll. Mark- och miljoéverdomstolen framhdll i avgérandena
fran 2009 att det av praktiska skal kan vara lampligt att 6verlamna detaljerna i
kontrollen till ett kontrollprogram. Mot detaljreglering i villkor talar att det bor
finnas ett visst matt av flexibilitet sa att vunna erfarenheter eller andringar i till
exempel standardiserade méatmetoder kan tillampas utan att villkorséndring
krévs. For verksamhetsutovarens del bor kontrollmdjligheterna ha 6vervagts
noggrant fore tillstandsprovningen och om lampligt bor endast ramen av
kontrollen regleras i tillstandet.

Kontroll bor till viss del utgéra utgangspunkten for villkorsformuleringen.
Verksamhetsutévaren bor se over kontrollméjligheterna; hur kontrollen gar till,
hur ofta matningar kan goras och hur sikra méatningarna ar. Pa sa satt koppla
detta till forutsattningarna att uppfylla ett villkor med begrésningsvérde som
anger foreskrifter om kontroll.
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