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prövotidsfOrfarande. De begränsningsvärden som inte angavs gälla som riktvärden
ansågs som gränsvärden utan att det särskilt angavs. Gränsvärdet definierades således
inte, utan begränsningsvärdet i villkoret ansågs vara en tillräckligt tydlig beskrivning
av vad tillståndshavaren skulle klara. Enligt Koncessionsnämndens praxis skulle gräns­
värden prioriteras framför riktvärden (se Bjällås - Rahmn Miljöskyddslagen 2. upp!. s.
123ft).

Den praxis som utvecklats under de tio år som miljöbalken varit ikraft skiljer sig från
den praxis som Koncessionsnämnden tillämpade på miljöskyddslagens tid, och den
skiljer sig markant från vad lagstiftaren gett uttryck för i förarbetena till miljöbalken.
Riktvärden används nu frekvent och i olika situationer, och inte enbart vid prövotids­
förfaranden. Någon enhetlig uppfattning om när riktvärdeskonstruktionen ska använ­
das tycks inte finnas hos myndigheterna enligt vad Miljööverdomstolen uppfattat; det
illustreras b1.a. av vad som framkommit i detta mål och andra mål hos Miljööver­
domstolen (se domar den 29 januari 2009 i målen M 1303-07 samt M 3792-07).

Numera anges oftast i tillstånden om ett begränsningsvärde gäller som ett gränsvärde
eller ett riktvärde; gränsvärdet definieras som ett värde som aldrig får överskridas och
riktvärdet som ett värde som, om det överskrids, ska leda till åtgärder. Genom att ställa
dessa definitioner mot varandra ger definitionen av riktvärdet intrycket att det är tillåtet
att överskrida värdet om man bara vidtar någon åtgärd för att undvika ett upprepande.
För både gränsvärden och riktvärden gäller naturligtvis att begränsningsvärdet inte får
överskridas. Riktvärdeskonstruktionen som sådan ger inte svar på frågan inom vilken
tid tillståndshavaren ska börja vidta åtgärder eller inom vilken tid åtgärderna ska ha
sådan effekt att värdet innehålls. Konstruktionen kan inte anses så konkret och exakt
att det objektivt går att konstatera om en överträdelse har begåtts. Riktvärdes­
konstruktionen upprylleI' därmed inte det krav på rättssäkerhet som följer av att till­
ståndsvillkor är förenade med stränga sanktioner.

De krav på rättssäkerhet som sålunda gör sig gällande när ett villkor fastställs innebär
att det inte får råda någon tvekan om innebörden av villkoret, varken från tillstånds­
havarens sida, som har att följa villkoret, eller från tillsynsmyndighetens sida som har
att kontrollera efterlevnaden (26 kap. I §). Även tillståndsmyndigheten måste ha klart
för sig innebörden av villkoret och den kontroll som behövs för att kunna göra av­
vägningarna enligt 2 kap. 3 och 7 §§. Villkoren måste formuleras med dessa utgångs­
punkter, annars är risken att systemet med tillståndsprövning och villkorsskrivning inte
far den styrande effekt det är avsett att ha, och att det på nytt uppstår den situation som
rådde i slutet på I970-talet, då begränsningsvärdena i många fall uppfattades som mål­
sättningar och efterlevnaden var dålig (SOU 1978:80 s. 100 f. och prop. 1980/81:92 s.
50, 54).

Den fortsatta användningen av villkor med begränsningsvärden
Miljööverdomstolen konstaterar alltså att det finns problem från rättssäkerhetssyn­
punkt med den praxis som nu växer fram med en kategorisering av begränsnings­
värden i riktvärden och gränsvärden, och särskilt den flitiga användningen av riktvär­
den.

De krav som ställs på en tillståndshavare i fråga om skyddsåtgärder och begränsningar
kan formuleras på olika sätt i villkor. De kan exempelvis uttryckas som krav på att en
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viss teknik ska tillämpas samtidigt som det ställs krav på underhåll och drift. I många
fall är det emelle11id lämpligt att formulera villkorskraven som begränsningsvärden
som ger uttryck för vad en åtgärd (t.ex. produktionsförändringar eller installation av
reningsutrustning) ska klara i form av minskade utsläpp, utan att åtgärden för den skull
anges i villkoret. En sådan villkorsformulering ger tillståndshavaren möjlighet att själv
välja sättet för att klara värdena. På det sättet ger de tillståndshavaren en önskvärd
flexibilitet och lägger inte hinder i vägen för teknikutveckling. Det finns således i
många fall fördelar med att konstruera ett villkor med begränsningsvärde i stället för
att ange vilken åtgärd som ska vidtas. Begränsningsvärden tillämpas också i EG-rätten.
I exempelvis IPPC-direktivet (Europaparlamentets och rådets direktiv 2008/1/EG om
samordnade åtgärder för att förebygga och begränsa föroreningar) förutsätts också att
begränsningsvärden fastställs (artikel 9, 3.).

Frågan är då hur begränsningsvärden ska anges för att tillgodose kravet på rättssäker­
het. Enligt Miljööverdomstolens mening fordras en högre grad av precisering av be­
gränsningsvärdena än vad som nu brukar förekomma.

I fonnelIt hänseende har alla villkor sal1llna status. Tillståndshavaren måste uppfylla
alla villkoren, och sker inte detta har tillsynsmyndigheten samma skyldigheter att
ingripa, oavsett villkorets utformning och innehåll och det gäller oavsett om det är ett
villkor som innehåller begränsningsvärden eller ej.

Samtidigt kan villkoren i sakligt hänseende ha olika tyngd beroende på att de reglerar
förhållanden som kan ha olika betydelse när det gäller risken för påverkan på mälUli­
skors hälsa och miljön. Vissa villkor reglerar förhållanden som skulle kunna leda till
en allvarlig påverkan, som exempelvis utsläpp med irreversibla eller direkt toxiska
effekter, eller ljudnivåer som nattetid väcker ett stort antal människor. Andra villkor
reglerar förhållanden som, åtminstone sett till ett enskilt fall, innebär en mindre risk för
allvarlig påverkan eller risk för påverkan först på längre sikt. Slutligen är det många
frågor som visserligen tillsammans kan ha betydelse för en verksamhets miljöpåver­
kan, men som inte lämpligen bör regleras i villkor överhuvudtaget. Dessa hör i stället
hemma i egenkontrollen.

Eftersom villkoren har samma formella status, samtidigt som de har olika tyngd i sak­
ligt avseende, finns det behov av att formulera dem på ett nyanserat sätt. Skillnaderna i
sakligt hänseende mellan olika villkor i ett tillstånd leder därmed - liksom de tidigare
påtalade kraven på rättssäkerhet - till all villkoren måste preciseras bättre.

Som Naturvårdsverket lyft fram i sitt yttrande är förutsättningarna för utförandet av
kontrollen ofta avgörande för innebörden av villkor och det gäller särskilt kontrollen
av begränsningsvärden. Vissa typer av utsläpp innebär en sådan risk för påverkan att
kontinuerlig mätning är nödvändig. Ibland kan kontrollen fordra så kostsal1llna och
komplicerade insatser, alt det är med hänsyn till risken för miljöpåverkan och de tek­
niska förutsättningarna inte är rimligt att genomföra kontrollen annat än under korta
tider med långa mellanrum. Ofta finns det ett samband, så att det fordras en mer om­
fattande kontroll när det gäller villkor som reglerar förhållanden som är av stor bety­
delse för människors hälsa eller miljön, än när det gäller villkor som inte har denna
betydelse. Närmare föreskrifter om kontrollen kan på det sättet ge den nödvändiga ny­
anseringen av villkorens betydelse i sakligt hänseende.
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För tillståndsmyndigheten kan det många gånger också vara nödvändigt att göra klart
för sig hur kontrollen ska genomföras för att kunna göra den rimlighetsprövning som
krävs enligt 2 kap. 7 §. Blir kostnaderna för kontrollen så höga att de inte framstår som
rimliga bör villkorets utformning övervägas.

I EG-rätten förutsätts att begränsningsvärden preciseras genom föreskrifter om kon­
troll. I det nu gällande IPPC-direktivet anges i artikel 9 (med rubriken Villkor för till­
ståndet) följande.

5. Tillståndet ska innehålla lämpliga krav för utsläppskontroll med an­
givande av mätmetod, mätfrekvens och utvärderingsmetod samt omfatta en
skyldighet att till den behöriga myndigheten lämna de uppgifter som är
nödvändiga för att kontrollera att villkoren i tillståndet iakttas.

Direktivet utgår således från att villkor med begränsningsvärden kombineras med vill­
kor om hur de ska följas upp. Direktivet har i den delen implementerats i svensk rätt
genom 22 kap. 25 § första stycket där följande föreskrivs.

En dom som innebär att tillstånd lämnas skall i förekommande fall innehålla be­
stämmelser om

3. tillsyn, besiktning och kontroll såsom utsläppskontroll med angivande av mät­
metod, mätfrekvens och utvärderingsmetod,

Bestämmelserna har hittills i praxis tillämpats så att kontrollfrågorna inte behandlats i
tillståndsavgörandet utan oftast separat i ett kontrollprogram. Kontrollen har således
främst varit en fråga för tillsynsmyndigheten och tillståndshavaren. Denna praxis har
en praktisk bakgrund. Med det system vi har i Sverige där tillstånden har en om­
fattande rättsverkan och en giltighet som oftast inte är tidsbegränsad, är en omprövning
av villkor hos tillståndsmyndigheten en omfattande procedur. Sättet att utföra kon­
trollen har ansetts kunna behöva ändras enligt ett enklare förfarande.

Kommissionen har år 2007 lagt fram ett förslag till ett nytt direktiv som innebär en
översyn och omarbetning av sju nu gällande direktiv, bland armat IPPC-direktivet
(KOM[2007]844). Förslaget innebär skärpningar av kraven på kontroll i tillstånds­
avgöranden jämfört med det nu gällande IPPC-direktivet.

Det kan också konstateras att EG:s miljörättsliga reglering även i övrigt ofta innehåller
detaljerade anvisningar om hur utsläpp ska mätas, vilken mätfrekvens som ska tilläm­
pas, tillgängligheten av mätutrustningen och utvärderingen av kontrollen, till exempel
hur många mätvärden som får eller inte får överskrida begränsningsvärdet. Det fram­
går exempelvis av Naturvårdsverkets föreskrifter (2002:28) om avfallsförbränning och
Naturvårdsverkets föreskrifter (2001: II) om begränsning av utsläpp av flyktiga orga­
niska föreningar förorsakade av användning av organiska lösningsmedel i vissa verk­
samheter och anläggningar, som båda baserar sig på EG-direktiv. I föreskrifter av detta
slag preciseras begränsningsvärdena ofta inte bara genom att förutsättningarna för
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kontroll anges, utan även genom kompletterande krav på tillgängligheten av renings­
anordningar och/eller uppgifter om i vilka situationer en verksamhet måste stängas av.

Miljööverdomstolen konstaterar således att en precisering av begränsningsvärdet som
innebär att ramarna för kontrollen också anges i villkor skulle tillgodose kraven på
rättssäkerhet och samtidigt stämma överens med IPPC-direktivet. Det ligger också i
övrigt i linje med den reglering som sker genom EG-rätten. Det kan också finnas be­
hov av att i vissa sammanhang närmare ange tillgängligheten av viss apparatur eller
under vilka förutsättningar en process får drivas vidare respektive måste stängas av.

Naturvårdsverket har i det yttrande som verket hänvisat till valt att inte utveckla alter­
nativ till att formulera begränsningsvärden med riktvärden och gränsvärden, men har
ändå pekat på möjligheten att minska risken för rättsosäkerhet genom att föreskriva när
och hur villkorsefterlevnaden ska kontrolleras.

Miljööverdomstolen finner sammanfattningsvis att användningen av begreppen gräns­
värde och riktvärde bör utmönstras i villkor som innehåller begränsningsvärden och att
dessa villkor i stället bör preciseras genom att kontrollen av dem fastställs så att åtmin­
stone kraven i 22 kap. 25 § uppfylls. Hur noggrant kontrollen i övrigt ska anges är en
avvägningsfråga. Det kan av praktiska skäl- så som påtalats ovan - vara lämpligt att
överlämna detaljerna i kontrollen till kontrollprogrammet. Det är givetvis så att villko­
ret med begränsningsvärdet gäller även under perioder då det inte mäts; hur uppfölj­
ningen då ska ske är också en fråga för kontrollprogrammet.

Frågan i detta mål
Cementa har i detta mål yrkat att immissionsvärdena för buller även efter utgången av
år 20 lOska gälla som riktvärden. Det gäller både de ekvivalenta ljudnivåerna och
momentanvärdet. Vilka värden som ska gälla fram till utgången av år 2010 har inte
överklagats och är därför inte föremål för Miljööverdomstolens prövning.

Med tillämpning av de principer som Miljööverdomstolen redovisat ovan, bör begrep­
pet gränsvärde utgå ur villkoret. Det behöver inte ersättas med något annat begrepp,
utan det framgår tillräckligt klart att värdena ska innehållas. Ramarna för kontrollen av
villkoret bör dock anges.

Det är i detta mål fråga om högre bullernivåer än vad som brukar godtas för nyeta­
blerade industrier. Av den bullerutredning som ingick i underlaget till miljödomstolens
deldom framgår att bolaget åtminstone vid tiden för utredningen (maj 2005) inte kla­
rade de bullernivåer som nu föreskrivits i villkoret. Enligt utredningen fordrades
åtgärder vid fjorton bullerkällor till en kostnad av över l miljon kronor för att klara
nivån 45 dB(A) nattetid vid bostäder. Efter utgången av år 20 lOska åtgärder vara vid­
tagna som innebär att de föreskrivna villkorsvärdena med säkerhet kan klaras.

Mot den bakgrunden finner Miljööverdomstolen att bullernivån bör kontrolleras minst
en gång per år. Tillsynsmyndigheten kan besluta om ytterligare mätninglberäkning.

Cementa har i ansökan uppgivit att man avser att kontrollera bullret genom
immissionsmätningar. Samtidigt har bolaget hos Miljööverdomstolen pekat på
förekomsten av externa bullerkällor som bolaget inte råder över. I ansökans buller-
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utredning har bullernivåerna vid bostäder bestämts dels genom immissionsmätningar
och dels genom närfåltsmätningar och beräkningar. De två metoderna ger resultat som
överensstämmer väl med varandra. Miljööverdomstolen finner därför att Cementa bör
ges möjlighet att välja vilken av metoderna som ska användas vid kontrollen.

Ekvivalentvärdena bör i detta fall beräknas med de tidsperioder som anges i villkoret
som bas.

Irmebörden av momentanvärdet i villkoret bör vara att Cementa samtidigt med kon­
trollen av de ekvivalenta bullernivåerna ska kartlägga vilka typiska bullerhändelser
som verksamheten kan ge upphov till nattetid och gellOm åtgärder säkerställa att de
inte ger högre momentana bullernivåer än 55 dB(A). Sådana arbetsmoment som kan
förutses ge högre nivåer får inte utföras nattetid.

Skulle kontrollen visa att ett värde överskridits åligger det tillståndshavaren att vidta de
åtgärder som behövs för att klara villkoret. För tillsynsmyndigheten gäller i en sådan
situation att den ska vidta de åtgärder som behövs för att åstadkomma rättelse (26 kap.
I §). Tillsynsmyndigheten får sedan själv bedöma vilken eller vilka åtgärder som be­
hövs (se t.ex. 26 kap. 9, 17-18 §§ och 24 kap. 3 §). Anser tillsynsmyndigheten att det
går att objektivt verifiera att villkorsvärdet överskridits ska tillsynsmyndigheten dess­
utom anmäla övelirädelsen till polis- eller åklagarmyndigheten (26 kap. 2 §).

Villkor 8 - förvaring av kemiska produkter och KEO
Då spridningsrisken för fasta kemiska produkter är liten firmer Miljööverdomstolen att
kravet på invallning ska begränsas till flytande kemiska produkter och farligt avfall.
Mot bakgrund av vad bl.a. länsstyrelsen anfört finner Miljööverdomstolen inte skäl att
undanta KEO från kravet på invallning.

Villkor 14 - utsläpp av kvicksilver till luft
Cementa planerar att vidta åtgärder för att minska utsläpp av stoft och enligt bolaget
kan dessa åtgärder även komma att ha en positiv effekt beträffande utsläppet av kvick­
silver. Mot derma bakgrund och med beaktande av att avskiljning av kvicksilver är
förenat med tekniska svårigheter och relativt stora kostnader firmer Miljö­
överdomstolen inte lämpligt att nu föreskriva slutliga villkor beträffande utsläpp av
kvicksilver till luft. Villkor 14 i deldomen ska därför upphävas och frågan utredas vi­
dare under en prövotid. Prövotidsförordnande U3 i deldomen ska ändras på sätt som
framgår av domslutet.

Utsläppsgränsvärden för utsläpp till luft avseende bl.a. kvicksilver regleras i Natur­
vårdsverkets föreskrifter om avfallsförbränning (NFS 2002:28). Miljööverdomstolen
firmer därför inte skäl att under utredningstiden föreskriva någon provisorisk föreskrift
i detta avseende.

Den provisoriska föreskriften P4 - energihushållning
Miljööverdomstolen finner att den provisoriska föreskriften P4 ska ändras på så sätt att
orden "från GFE-filter" stryks.
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Igångsättningstid
Mot bakgrund av vad bl.a. Cementa anfört finner Miljööverdomstolen att kravet på
överskriden kvantitet ska strykas i texten under rubriken "Igångsättningstid".

Nya avfallsbränslen och råmaterial
Miljödomstolens deldom har utformats så att Cementa lämnats tillstånd att förbränna
avfall av de slag som specificerats i ansökan och som anges tillhöra vissa avfalls­
kategorier. De farliga avfall som får brännas har ytterligare preciserats i tillståndet.

Cementa vill enligt sitt överklagande kunna tillföra ytterligare avfallstyper till proces­
sen, som inte specificerats i ansökan, efter amnälan till tillsynsmyndigheten. Farligt
avfall ska inte komma i fråga.

Länsstyrelsen och Naturvårdsverket har tillstyrkt Cementas överklagande med tillägget
att föroreningsinnehållet i det nya avfallet inte ska överstiga vissa värden. Natur­
vårdsverket har också anfört att användningen inte får påbörjas förrän efter
tillsynsmyndighetens godkännande.

Enligt Miljööverdomstolens mening är det från miljömässiga utgångspunkter en fördel
om Cementa ges en viss flexibilitet så att ytterligare avfallstyper som är lämpliga för
detta kan tillföras i bolagets anläggning. De nya avfallstyperna bör dock godkännas av
tillsynsmyndigheten innan de får börja användas.

Enligt bestämmelserna i 22 kap. 25 b § miljöbalken har de avfallskategorier som kan
komma i fråga angivits i tillståndet. De nya avfallstyperna måste också tillhöra dessa
kategorier. De får heller inte utgöra farligt avfall. Miljööverdomstolen finner också att
det bör föreskrivas att föroreningsinnehållet i det nya avfallet inte får överstiga de ni­
våer länsstyrelsen föreslagit. För att tillsynsmyndigheten ska kunna godkänna en ny
avfallstyp, ska således ett representativt prov av avfallet klara angivna värden. Sedan
avfallstypen godkänts behöver den inte kontrolleras särskilt; då sker istället en upp­
följning av de samlade bränslena och råvarorna enligt villkor 6 ideldomen.

Ändringen av miljödomstolens deldom bör i denna del utformas som ett tillägg till
tillståndet.
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