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Forord

Forskningsprogrammet Vindval &r ett samarbete mellan Energimyndigheten och
Naturvardsverket med uppgiften att ta fram och férmedla vetenskapligt baserade
fakta om vindkraftens effekter pA manniska, natur och milj6. Inom programmet har
hittills dver 50 forskningsprojekt finansierats. Utdver detta har fyra syntesrapporter
tagits fram, varav tre har uppdaterats. | syntesrapporterna sammanstéller och bedo-
mer experter de samlade forskningsresultaten och erfarenheterna av vindkraftens
effekter nationellt samt internationellt inom fyra omraden: Méanniskors intressen,
faglar och fladdermadss, marint liv och daggdijur pa land.

Resultaten fran Vindvals forskning har bidragit till underlag for miljokonsekvens-
beskrivningar samt planerings- och tillstandsprocesser i samband med etablering av
vindkraftsanlaggningar. Dessutom ska resultaten fran Vindval komma till anvand-
ning i tillsyn och kontrollprogram samt myndigheters vagledning.

Vindval staller héga krav vid vetenskaplig granskning av forskningsansokningar
och forskningsresultat, samt vid beslut om att godk&nna rapporter och publicering
av projektens resultat.

Denna rapport har ingatt i Vindvals fokusomrade att ta fram ett kunskapsunderlag
om erfarenheter fran de senaste arens vindkraftsutbyggnad i Sverige.

Rapporten &r skriven av Jonas Sandstrém (Sveriges lantbruksuniversitet, SLU) och
Jan Darp0 (Uppsala universitet).

Forfattarna svarar for rapportens innehall.

Stockholm, februari 2025

Kerstin Jansho

Programchef, Vindval.
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Sammanfattning

| ett samarbete mellan SLU Artdatabanken och Juridicum i Uppsala (VIPA) har vi
— dvs. Jonas Sandstrom och Jan Darp6 — undersokt hur vindkraftens paverkan pa
arter och naturmiljoer foljs upp i tillsynen av givna tillstand. Som titeln antyder har
avsikten varit att se vad som regleras i tillstandsbeslut och kontrollprogram och hur
tillsynsmyndigheterna arbetar med dessa fragor. For att forsta utgangspunkterna i
regleringen har vi inledningsvis studerat dels rattspraxis kring kontroll och uppfolj-
ning, dels alla tillstandsbeslut om vindkraft av Mark- och miljodverdomstolen
(MOD) under &ren 2018-2023. Resultaten fran denna teoretiska studie har vi sedan
jamfort med regleringen av ett antal (28 st.) vindparker i drift for att se vad som
galler enligt tillstand, villkor och kontrollprogram. I syfte att kontrollera vara resul-
tat har vi &ven genomfort intervjuer med tillsynsmyndigheter, lansstyrelser och
verksamhetsutovare.

En néraliggande fraga har géllt hur tillsynsmyndigheten hanterar situationen nar det
visar sig att det har uppstatt en icke forutsedd eller otillaten paverkan pa naturmiljo
och arter - ingriper man med stdd av féreldgganden, ansoker man omprévning av
tillstandet, eller finns utrymme i tillstandet att mota sadana situationer genom s.k.
“uppfoljningsvillkor”. Aven denna del 4r uppdelad i en teoretisk studie av domar
och beslut respektive en uppféljning av konkreta fall.

For att ge en helhetsbild av kontroll och uppf6ljning av vindkraftens paverkan pa
arter och naturmiljéer har vi slutligen tittat pa i vilken utstrackning som vindkrafts-
bolagen har frivilliga uppféljningsprogram. I tva av dessa fall har vi tagit del av re-
sultaten fran uppfoljningen och genomfort intervjuer. Inom ramen for projektet har
vi dven analyserat konsekvenserna for artskyddet genom de reformerade reglerna i
EU:s s.k. fornybarhetsdirektiv (2018/2001).

Vi menar att den problembild i forhallande till artskyddet som framkommer i var
studie ar allmangiltig for verksamheter med tillstand enligt miljébalken. Samman-
fattningsvis ar de féljande:

e Regleringen a&r mycket komplicerad och transparensen svag.

e Tillstandsbesluten utgar fran en orealistisk bild av hur uppfoljningen sker i
praktiken.

e Det ar inte vanligt med uppfoljningsprogram for paverkan pa arter och na-
turmiljoer, vilket dels forsvarar tillsynsmyndighetens arbete, dels gor att
beslutsunderlaget infor nyprévningen av tillstandet maste kompletteras
med inventeringar och liknande undersokningar. Detta arbete kan ta flera
ar och kan bli en forsenande faktor for den grona omstéllningen.

e | de fall det finns uppféljningskrav i tillstanden ar de ofta alltfor begran-
sade saval tidsmassigt som i forhallande till vilka arter och naturmiljoer
som ska Gvervakas.

e Det finns otydligheter i forhallandet mellan egenkontrollen, kontrollpro-
grammen och miljorapporterna.
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o Det brister i tillsynsarbetet pga. otydligheter i regelverket och bristande
personella och ekonomiska resurser.

e Den berorda allmanheten har svart att fa till stand en omprévning av givna
tillstand vid pastadd oforutsedd skada pga. otydligheter i regelverket och
tillstandssystemets bristande flexibilitet.

Med utgangspunkt fran dessa studier dver vindkraft har vi slutligen formulerat ett
antal allménna rekommendationer for uppféljningen av artskyddet i tillstandsgiven
verksamhet. Forslagen galler andringar i saval lagstiftningen som myndigheternas

och domstolarnas praxis.
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Summary

VIPA is a joint research project between Jonas Sandstrom at the Species Infor-
mation Centre of the Swedish University of Agricultural Sciences (SLU) in Upp-
sala and Jan Darp0 at the Faculty of Law, Uppsala Universitet. In this project, we
have investigated how the impact on species and habitats from wind power installa-
tion is controlled and monitored by the supervisory authorities.

The aim of the project has been to study what is regulated in so-called “control pro-
grams” according to the permit conditions for the installations and how the supervi-
sory authorities work with these issues. The project has been divided into several
stages. To begin with, we have studied case-law concerning the requirements for
control and monitoring of permitted activities. Thereafter, we have read all permit
decisions on wind farming from the Land and Environmental Court of Appeal be-
tween 2018 and 2023 in order to understand how the control programs have been
formulated. The results from this survey have been compared with the permit, the
control program, annual environmental reports, and decisions by the supervisory
authorities regarding 28 wind farms in operation. In order to check our results, we
have also conducted interviews with different operators, local authorities, County
Administrative Boards, and the national Environmental Protection Agency.

A related issue has been how the supervisory authority handles the situation when
it appears that an unforeseen or unauthorised impact on protected species and habi-
tats has occurred. Do they intervene on the basis of injunctions, do they apply for a
review of the permit, or is there room in the permit to address such situations
through so-called ‘follow-up conditions’. This section is also divided into a study
of judgements and decisions, and a follow-up of concrete cases. To provide an
overall picture of the control and monitoring of the impact of wind power installa-
tions on species and habitats, we have also studied a couple of voluntary monitor-
ing programmes performed by wind power companies. For two of these cases, we
analysed the results of the monitoring and conducted interviews. Finally, we have
analysed the consequences for the protection of species and natural habitats of the
reformed rules in the EU's so-called Renewable Energy Directive (2018/2001).

We have identified a number of problems connected with the control and monitor-
ing of impacts on protected species and habitats, problems that we believe are gen-
erally applicable to activities with permits under the Environmental Code. In sum-
mary, they are as follows:

e Permit regulation is very complex, and transparency is poor.

e The permit decisions are based on an unrealistic picture of how monitoring
is undertaken in practice.

e Monitoring programmes for impacts on species and natural habitats are not
common, which both complicates the work of the supervisory authority
and means that the basis for decision-making prior to the reassessment of
the permit must be supplemented with inventories and similar studies. This

11
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work can take several years and can be a delaying factor for the green tran-
sition.

o Where there are monitoring requirements in the permits, they are often too
limited both in terms of time and in relation to the species and natural habi-
tats to be protected. This makes it difficult to draw relevant conclusions
from the investigations.

e There are ambiguities in the relationship between the operators’ self-moni-
toring, control programmes provided in the permit condition and the yearly
environmental reports.

e There are shortcomings in enforcement due to lack of clarity in the regula-
tory framework, vagueness in the permits, and lack of human and financial
resources.

e The public concerned has great difficulty in obtaining a review of given
permits in the event of alleged unforeseen damage, due to ambiguities in
the regulatory framework and the lack of flexibility in the permit system.

Based on these studies of wind power, we have formulated several general recom-
mendations for the monitoring of species protection in licensed activities. The pro-
posals concern changes in both legislation and the practices of the authorities and
courts.

12
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1. Inledning

1.1 Projektet

VIPA é&r ett samarbetsprojekt mellan Jonas Sandstrém vid SLU Artdatabanken och
Jan Darpd, Juridicum pa Uppsala universitet. Projektet handlar om hur kontroll och
uppféljning av paverkan pa skyddade arter och naturmiljoer genomfors nar det gal-
ler vindkraft med tillstand. Den 6vergripande fragan ar om miljobalkssystemet er-
bjuder ett effektivt system for sddan kontroll och uppféljning, samt om det klarar
av att hantera sadan paverkan som inte reglerades eller forutsags nar tillstanden
faststalldes.

Tillstand till vindkraft ges under forutsattning att lokaliseringen inte riskerar att
forsdmra bevarandestatusen regionalt/lokalt for arter, deras livsmiljoer och natur-
miljon i 6vrigt. Om verksamheten orsakar oforutsedd paverkan pa dessa intressen
ar tillsynsmyndigheterna skyldiga att ingripa och vid behov begéra andringar i till-
standet. For att kontrollera paverkan pa arter och naturmiljo kan tillstandet forenas
med krav pa uppféljning i villkor. Regelmassigt ges ocksa ett villkor om s.k. kon-
trollprogram, vilket ska faststallas av tillsynsmyndigheten. Tillstandshavaren &r
aven skyldig att genomfdra en fortlépande egenkontroll och resultatet darav rap-
porteras arligen till Svenska miljorapporteringsportalen (SMP) i enlighet med fore-
skrifter som meddelas av Naturvardsverket.

| projektet har vi studerat hur kontroll och uppféljningen av paverkan pa arter och
naturmiljoer fungerar nar det galler tillstdndsgiven vindkraft av viss storlek som
varit i drift under nagra ar. Arbetet har utforts i olika delstudier, varav den forsta
utgors dels av en redogorelse for regelverket och tillsynens organisation, dels en
analys av rattspraxis kring kontroll och uppf6ljning av tillstandsbeslut.

Den andra delen &r en studie av hur dessa villkor har hanterats i det praktiska till-
synsarbetet. | den delen har vi valt ut 28 vindparker med fem turbiner eller fler som
varit i drift under nagra ar pa olika hall i landet (27 landbaserade och en till havs).
Vi har studerat villkoren i tillstanden, kontrollprogrammet och miljorapporterna
samt tillsynsmyndigheternas kommunikationer med tillstdndshavarna med avse-
ende pa paverkan pa arter och natur. Vi har ocksa undersokt om det inkommit kla-
gomal fran allmanheten och deras organisationer nar det galler dessa fragor och sett
hur tillsynsmyndigheter och domstolar i forekommande fall har behandlat kla-
gomalen. For nagra av de parker som omfattats av djupstudien har vi kompletterat
det skriftliga materialet med intervjuer av tillsynsmyndigheterna. Intervjuerna har
inte bara syftat till att fa en battre forstaelse av hur kontrollen och uppféljningen
fungerar i praktiken, utan ocksa av hur samarbetet mellan de tillsynsansvariga
myndigheterna (oftast kommuner) och den artskyddsansvariga lansstyrelsen funge-
rar. Materialet kompletterats med intervjuer av verksamhetsutdvarna (tillstandsha-
varna). Genomgangen avslutas med slutsatser, dels fran miljorattslig synpunkt om
tillstandssystemet och reglerna for kontroll och uppféljning, dels fran naturveten-
skaplig synpunkt om paverkan pa arter och naturmiljoer.

13
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| den tredje delen av arbetet har vi foljt nagra sérskilda fall dar det har pastatts att
vindkraftsanlaggningen orsakat skada pa djur och natur. Det har varit friga om sad-
ana arenden som initierats genom klagomal fran allmanheten eller deras organisat-
ioner och vi har studerat hur dessa situationer hanterats av myndigheter och dom-
stolar. Urvalet av dessa ”problemparker” har skett genom vara kontakter och all-
manna intresse for vindkraft, men vi menar att exemplen ar sa pass fa att var kun-
skap om domstolspraxis under de senaste 15 aren borgar for att urvalet ar represen-
tativt.! Dessutom syftar den har delen av studien enbart till att belysa hur myndig-
heter och domstolar typiskt sett hanterar situationer som dessa, inte till att ge en
heltdckande bild av samtliga fall.

En redogorelse for nagra exempel pa frivilliga projekt med uppfoljning av paver-
kan pa arter och natur utgor den fjarde delen. Sadana program drivs av tillstandsha-
vare i olika delar av landet, ibland i samarbete med tillsynsmyndigheter och ideella
naturvardsorganisationer. Har har vi valt nagra exempel utifran de forslag som vi
fatt av foljargruppen, branschféretradare samt Naturvardsverket och Energimyn-
digheten.

En femte del av studien bestar i en analys av det reformerade férnybarhetsdirekti-
vet (s.k. RED II1)? fran EU och vad det kan medfora for den svenska tillstandspro-
cessen for vindkraft.

Rapporten avslutas med 6vergripande slutsatser fran samtliga delar av projektet
och rekommendationer till lagstiftare, tillstands- och tillsynsmyndigheter samt
lansstyrelserna och mark- och miljédomstolarna. Diskussionen har galler saval reg-
lerna om tillstand och organisationen av tillsynen som naturvetenskapliga/ekolo-
giska rekommendationer pa hur kontroll och uppfdljning bor ske av arter och natur-
typer som paverkas av olika verksamheter. | denna del utgar rekommendationerna
visserligen fran vara erfarenheter av tillstandsgiven vindkraft, men vi har stravat att
utforma dem sa allmangiltigt som majligt for all slags tillstandsgiven verksamhet
under miljébalken.

De fyra forsta delarna av projektet redovisas genom denna rapport. Den femte de-
len om RED Il &r skriven pa engelska med titeln Will European biodiversity be
sacrificed on the Green Transition altar? Artikeln &r ett bidrag till en kommande
antologi som ges ut av European Environmental Law Forums (EELF) med

L] vart tidigare forskningssamarbete PROSPEC undersokte vi och analyserade hur hansyn
till arter och vérdefulla naturmiljéer hanteras vid prévning och tillsyn av miljofarliga verk-
samheter och areella naringar. | programmet studerade vi samtliga tillstand till vindkraft
som gavs under perioden 2014-18 av miljoprévningsdelegationerna vid lansstyrelserna och
mark- och miljédomstolarna, sammanlagt drygt 300 arenden. DA de flesta av dessa hade be-
handlats i flera instanser rérde det sig sammantaget om nérmare 500 beslut och domar. Be-
slutskategorierna hade alla att gora med tillstand till vindkraft; ursprungliga tillstindsansok-
ningar, andringstillstdnd, omprévningar av villkor, forlangning av igangsattningstid eller
arbetstid, upphavande eller aterkallande av tillstind samt tillsyn 6ver tillstandsgiven verk-
samhet; Artskydd och beslutsprocesser (naturvardsverket.se)

2 Europaparlamentets och radets direktiv (EU) 2018/2001 om framjande av anvandningen
av energi fran fornybara energikéllor, senast andrat genom férordning (EU) 2022/759 och
direktiv 2023/2413.

14
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anledning av organisationens tioarsjubileum, men &r redan publicerad i Nordic En-
vironmental Law Journal (NELJ 2024:2).% En kortare sammanfattning av denna
rapport kommer ocksa att ges i en artikel som utkommer under 2025.* Underlags-
materialet till projektet aterfinns i en bilaga.

1.2 Tidigare studier och rapporter

Nagot bor sagas om tidigare studier och rapporter pa omradet. Som framgar av
kallforteckningen finns en stor mangd artiklar och rapporter om arter och naturmil-
joer och paverkan fran olika verksamheter som varit intressanta for oss att ta del
av. Nar det géller var specifika fragestallning om kontroll och uppfoljning ar det
emellertid betydligt magrare. | Energimyndighetens databas som omfattar av myn-
digheten finansierade projekt fran 2008 finns tre studier som handlar om kontroll-
program.® Tva av dem ar framst inriktade pa vad olika uppféljningsstudier visar i
forhallande till arter och naturmiljoer.® De beror framst metodologiska fragor och
till mindre del tillsyn. Den tredje galler andra typer av stérningar fran vindkraften.”
Dérutover har Lansstyrelsen i Jonkoping gjort en dokumentation av kontrollpro-
gram, tillstandsbeslut och domar samt forelagganden om uppféljning om paverkan
pa olika intressen fran vindkraft.2 Den omfattade samtliga tillstandsgivna vindpar-
ker pa land och i vatten som var i drift i borjan av 2015 (82 st.), samt ett stort antal
forelagganden som meddelats vindparker utan tillstand (s.k. C-verksamheter, mer
an 150 st.). I samlingen som finns tillganglig pa natet finns lankar till bl.a. 126 kon-
trollprogram, varav 65 fokuserar pa faglar och fladdermaoss. Aven om dokumentat-
ionen ar ambitids, har den haft begransat varde for var studie, dels pga. tidsa-
spekten, dels for att den enbart listar de dokument som finns utan annan analys &n
en viss sortering. Det ar nu inte konstigt da avsikten med arbetet var begransat till
att erbjuda en elektronisk plattform for vidare analyser i andra projekt. Utover
dessa projekt som aterfinns i Energimyndighetens databas finns givetvis mangder
av annan litteratur som rér fragor som gréansar till vart projekt. Har vill vi sarskilt
namna den studie om miljorapporter som Annika Nilsson i Uppsala gjorde at Na-
turvardsverket 2011.° Aven om studien har nagra ar pa nacken stodjer hennes ana-
lys de slutsatser som dras i denna rapport.

1.3 Tack!

Manga har bidragit till forskningsprojektet VIPA och vi kan inte tacka dem alla. Vi
vill dnda sarskilt namna forskningsfinansiaren Vindval som gett utrymme for till-
lampad forskning pa detta hogaktuella omrade. Vi tackar ocksa var foljargrupp och

3 https://nordiskmiljoratt.se/
4 Den laggs da ocksa ut pa publiceringssidan www.jandarpo.se /Artiklar och Rapporter.

5 https://www.energimyndigheten.se/forskning-och-innovation/projektdatabas/

¢ Enhus m.fl.: Kontrollprogram for vindkraft i vatten (2017) och Rydell m.fl.: Vindkraftens
paverkan pa faglar och fladdermdss (2017).

" Bolin & Almgren: Studie av kontrollprogram av buller vid vindkraftverk (2017).

8 Lansstyrelsen i Jonkoping: Kontrollprogram for vindkraft (2015).

® Nilsson: Tillsyn och miljorapport (2011).
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de branschforetradare som varit sa villiga att stodja vart arbete. Mycket tid har lagts
ned pa att jaga tillsynsmyndigheter och lansstyrelser for att fa till stand intervjuer,
och de bidrag som ld&mnats kan inte ¢verskattas. Studien har varit arbetsam, men
ocksa valdigt intressant och givande. Vi har lart oss mycket och med den héar slut-
rapporten hoppas vi kunna bidra med kunskaper pa omradet som kan tillampas
praktiskt.
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2. Regelverket

2.1 Miljobalkens regler om tillstand, kontroll och uppfolj-
ning
2.1.1 TILLSTAND OCH VILLKOR

Vindkraftsanlaggningar av nagon storlek ar tillstandspliktiga enligt 9 kap. 6 § mil-
jobalken (1998:808, MB) och 21 kap. 13-14 8§88 miljoprévningsférordningen
(2013:251, MPF). Om anlaggningen star i vatten ar den tillstandspliktig enligt 11:9
MB. Det finns dven en mojlighet att ansdka om “frivilligt” tillstand (9:6b MB), vil-
ket i stor utstrackning har utnyttjats for mindre anlaggningar genom aren. For en
vindkraftsanlaggning som ar tillstandspliktiga under 9 kap. MB &r nagon av miljo-
provningsdelegationerna vid tolv av landets lansstyrelser tillstindsmyndighet.
Dessa tillstandsbeslut Gverprovas i sista instans av Mark- och miljodverdomstolen
(MOD). For vattenverksamheterna prévar nagon av de fem mark- och miljodom-
stolarna tillstandet som forsta instans och dessa mal kan ga anda upp till Hogsta
domstolen (HD). | praktiken ar emellertid MOD praxisskapande dd HD endast un-
dantagsvis ger provningstillstand i sadana mal.*°

Tillstandsplikten enligt regleringen ovan géller for ”anlédggandet” av en vindpark.
Det finns dven en mojlighet att ansoka om andringstillstand da tillstandsbeslutet
kan begrénsas till att omfatta enbart &ndringen och de villkor som har ett samband
med denna (16:2a MB). En sadan anstkan kan goras oavsett om den tillstandsgivna
anlaggningen ar uppford eller inte. Ansokningar om andringstillstand ar mycket
vanliga for vindkraft i projekteringsskedet da teknikutvecklingen pa omradet &r
snabb och en stor del av tillstanden inte utnyttjas inom den s.k. igangsattningstiden
(normalt fem ar pa land och tio ar till havs).*

Regleringen i MB bygger pa en lang och stark tradition om “eviga” tillstdnd i den
bemaérkelsen att de inte har nagon begransning i tiden. Enligt 16:2 kan emellertid
tillstand meddelas for viss tid, vilket ocksa regelmassigt sker for verksamheter som
takter och vindkraft. For vindkraften ligger tillstandstiden oftast pa 30-35 ar pa
land och 40 ar till havs.

Enligt 22 kap. 1 § miljcbalken (1998:808, MB) ska den som anscker om tillstand
till en verksamhet ldmna in ett forslag till 6vervakning och kontroll av verksam-
heten. Vidare ska ett tillstand innehalla uppgifter om verksamhetens é&ndamal, lage,
omfattning och tekniska utformning i 6vrigt. Tillstdndet ska dven i forekommande

10 Nar det galler domar om tillstand till vindkraft kan vi i skrivande stund bara pdminna oss
om NJA 2012 s. 921 Ahuskustens bevarande om taleratt och resningsmalet NJA 2012 s.
559 om det kommunala vetot samt nagra beslut i resningsmal.

1 Enligt rapporten Nulagesbeskrivning — Vindkraftens férutsattningar. Underlag till Nat-
ionell strategi for en hallbar vindkraftsutbyggnad (Energimyndigheten/Naturvardsverket
2021-01-27, avsnitt 2.3.2) fanns i oktober 2020 inte mindre &n 138 tillstand till vindkraft
som av olika skal inte utnyttjats. Dessa motsvarande en arsproduktion pa 34 TWh, att jam-
foras med de 27,5 TWh vindkraftsel som faktiskt producerades 2020. Under 2023 produce-
rades drygt 34 TWh vindkraftsel i landet.
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fall” innehalla villkoren for verksamheten, bland annat sddana som behovs for
skydda vardefulla natur- och kulturmiljoer eller for att forhindra annan skada pa el-
ler olagenhet for omgivningen. Villkor om tillsyn, besiktning och kontroll maste
ocksa foreskrivas (22:25 MB). Nar det galler det senare innehaller tillstand till
vindkraft regelmassigt ett villkor om att verksamhetens omgivningspaverkan ska
foljas upp genom ett kontrollprogram som tillstandshavaren lamnar in till tillsyns-
myndigheten. Formuleringen av villkoret ar oftast féljande:

For verksamheten ska finnas ett kontrollprogram, som mojliggor en be-
domning av om villkoren f6ljs. | kontrollprogrammet ska anges matmeto-
der, méatfrekvens och utvarderingsmetoder. Forslag i den del det avser
anlaggningsarbeten ska inges till tillsynsmyndigheten senast sex veckor
innan arbetena paborjas. | vriga delar ska forslag till kontrollprogram
inges till tillsynsmyndigheten inom tre manader efter det att det forsta
vindkraftverket tagits i drift.

2.1.2 TILLSTANDS RATTSKRAFT OCH OMPROVNING

Ett tillstand enligt miljobalken har rattskraft enligt 24:1 MB — eller som det ut-
trycks i bestammelsen — tillstandet “’galler mot alla, vad avser fragor som provats i
beslutet”. Rattskraften géller i stort sett lika for ursprungliga tillstind och dndrings-
tillstand. Aven tillstand enligt dldre lagstiftning som miljéskyddslagen (1969:387)
och vattenlagen (1983:291) har rattskraft som tillstand enligt MB.*? | 24 kap. MB
framgar emellertid ocksa att tillstandet kan aterkallas, begréansas eller andras med
stod av olika bestammelser i balken. Av 24:3 MB foljer att ett tillstand far aterkal-
las under nio olika, strangt formulerade forutsattningar. De viktigaste punkterna for
diskussionen i den hér rapporten ar att verksamheten brutit mot villkor pa nagot be-
tydelsefullt sitt (p. 2), om det till f6ljd av verksamheten uppkommit nédgon ~ola-
genhet av visentlig betydelse” (p. 3) eller om det behdvs for att uppfylla Sveriges
forpliktelser till foljd av EU-medlemskapet (p. 7). Bestammelsen om aterkallelse
har i stort sett aldrig anvants, vare sig nar det galler tillstind som meddelats med
stod av miljoskyddslagen (1969:387, ML) eller under 9 kap. MB.*

Omprovning av tillstand eller andring av villkor ar nagot vanligare, &ven om det
ocksa sker mycket sallan for verksamheter som sorterar under 9 kap. MB.%* Enligt
24:11 MB far ansokan om omprévning av tillstand eller villkor géras av tillsyns-
myndigheten fér en verksamhet, Naturvardsverket (NV), Havs- och vattenmyndig-
heten (HaV), Kammarkollegiet och Myndigheten for samhéllsskydd och beredskap
(MSB) under vissa forutsattningar. Aven lansstyrelsen far ta upp ta upp en fréaga
om omprovning utan sarskild framstallning. Forutsattningarna for en sadan

12 Viss vindkraft byggdes i Sverige redan pa 1980-talet (Maglarp 1982, Nasudden 1983),
men i stort samtliga vindkraftverk som ar i drift idag ar byggda efter 2000.

13 skrivande stund kan vi bara pdminna oss om BT Kemi i slutet av 1970-talet och Bat &
Fangst i Bullaren i borjan av 1990-talet.

14 Som bekant har Sverige fallts av EU-domstolen for brister nar det galler kravet pd uppda-
terade tillstdnd under IPPC-direktivet (96/61), idag industriutslappsdirektivet (2010:75), se
C-607/10 (sakfragan) respektive C-243/13 (boter).
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prévning anges i tolv punkter under 24:5 MB, varav de viktigaste i det har sam-
manhanget &r att

1. det gatt tio ar sedan tillstdndet meddelades,
4. nér tillstandet eller villkoren inte foljts,

5. det uppkommit en oldgenhet av ndgon betydelse som inte forutsags nar verksam-
heten tillats,

6. och om forhallandena i omgivningen har andrats vésentligt.

Enligt 24:9 far tillstindsmyndigheten vid en omprévning inte krava sa stora and-
ringar i tillstandet att verksamheten inte langre kan bedrivas eller avsevart forsva-
ras. Det bor dock ségas redan hér att en sddan traditionell ”svensk™ avvéigningsre-
gel®® inte kan tillampas om en omprévning av tillstand eller villkor motiveras av
tvingande EU-rétt.

Aven tillstdndshavaren kan begira omprévning av tillstand eller andring av villkor,
aven om forutsattningarna ar snavt formulerade (24:13 MB). Det ska vara fraga om
att det &r “uppenbart att villkoret inte lingre behdvs eller dr strangare dn nédvin-
digt eller om andringen pakallas av omstandigheter som inte forutsags nar tillstan-

det gavs .1

Auvslutningsvis bor sagas att begaran om omprovning av tillstand till vindkraft ar
mycket sallsynta. Under arens lopp har vi sett ytterst fa sddana drenden som varit
myndighetsinitierade enligt 24:5 och 24:11 MB. Antalet &renden som initierats av
tillstandshavare ar nagot storre, dven om vi fortfarande talar om ensiffriga tal sedan
2014 da vi inledde vara studier.'” Gemensamt for de bada kategorierna ar att bega-
ran om omprévning av tillstand eller villkor i slutandan ytterst sallan godtas vid
domstolsprévning.

2.1.3 TILLSYN, KONTROLL OCH UPPFOLJNING

Enligt 2 kap. 29 8 milj6tillsynsforordningen (2011:13, MTF) utdvas tillsynen Gver
tillstandsgiven vindkraft av lansstyrelserna. Enligt paragrafens andra stycke kan
dock tillsynen av ett, flera eller samtliga verksamheter av ett visst slag 6verlatas till
en kommunal ndmnd under de forutsattningar som anges i 1:19-20 MTF. | den be-
stammelsen anges att sadan dverlatelse ska vara lamplig bland annat utifran tillsyn-
sobjektens miljopaverkan, den kommunala namndens forutsattningar for att upp-
fylla ansvaret och mojligheten att bedriva en effektiv tillsyn. For vindkraftens del
har det inneburit att en mycket stor del av verksamheterna numera har kommunal
tillsyn. I skrivande stund finns tillstandsgiven vindkraft i drift i samtliga lan med
undantag for Sérmland, Uppsala och Vastmanland, dvs. i 18 1an. Det bor dock

15 Regeln gar tillbaka till 1942 &rs tillstdndsregim for utslapp i vatten som infordes i 8 kap.
av 1918 ars vattenlag (1918:523).

16 Se bl.a. MOD 2002:6, MOD 2002:56, NJA 2010 s. 77, MOD 2012-04-30; M 3894-11
och MOD 2022-03-01; M 9623-21.

17 Se PROSPEC; Bilaga: Arendelista vindkraft; https://www.naturvardsver-
ket.se/4a8e81/contentassets/3cfac512e28b4aa8ble75¢33781db056/arendelista-vind-

kraft.pdf
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observeras att i ndgra av dessa lan finns fem eller farre sddana anlaggningar
(Skane, Blekinge, Kronoberg, Ostergotland, Gotland och Stockholm).*® Fyra lans-
styrelser — Halland, Kalmar, Orebro och Gotland — har éverlatit tillsynen for samt-
liga tillstandsgivna vindkraftsanlaggningar till kommunerna. | fem fall har lanssty-
relsen behallit enstaka anlaggningar, medan resten &r dverlatna (Skane, Blekinge,
Kronoberg, Ostergétland och Norrbotten). | de resterande nio lanen ar foljaktligen
tillsynen mera fordelad. For dessa géller att lansstyrelsen behallit tillsynsansvaret
nar vindkraftsparkerna ligger i flera kommuner eller lan eller dd kommunen inte
bedomits ha tillrackliga resurser eller kompetens for att bedriva en effektiv tillsyn. |
till exempel Vasternorrland &r tillsynen Gverlaten bara till de storre kommunerna,
dvs. Sundsvall, Ornskéldsvik och Kramfors. | Vasterbotten behaller lansstyrelsen
tillsynen under byggnadsskedet for att sedan 6verlata den till kommunerna under
driften. I dagslaget har man pa sa vis 6verlatit tillsynen 6ver vindkraft till Umea,
Storuman och Skellefted kommuner samt vissa objekt i Sorsele.

Tillsynsmyndighetens ansvar och réattsliga instrument framgar av 26 kap. MB. Att
utova tillsyn innebéar bland annat en skyldighet att kontrollera att tillstand foljs och
fortlopande bedoéma om villkoren ér tillrackliga, samt — om sa inte ar fallet — an-
s6ka om omprovning enligt reglerna i 24 kap. (26:1 och 26:2 MB). Enligt 26:9 MB
far tillsynsmyndigheten meddela ”de foreligganden som behdvs” for att miljobal-
kens regler och tillstand under balken ska foljas. Sadana forelagganden far emeller-
tid inte begréansa ett tillstands rattskraft. For att ett forelaggande ska bli effektivt
kan det forenas med vite (26:14 MB). Dessutom kan tillsynsmyndigheten lata ut-
fora atgarden pa adressatens bekostnad om ett férelaggande inte atfoljs (26:18
MB). Slutligen far en myndighet aven forelagga en verksamhetsutévare att lamna
de uppgifter som behovs for tillsynen (26:21 MB).

| 26 kap. MB finns aven bestdmmelser som formellt sett riktar sig till verksamhets-
utbvarna, men som har stor betydelse for tillsynen. Enligt 26:22 ar den som vidtar
en atgard som kan befaras medfora olagenheter for manniskors hélsa eller miljon
skyldig att utféra de undersdkningar som behovs for tillsynen. Vidare stadgas i
26:19 att verksamhetsutdvaren ska fortlépande planera och kontrollera verksam-
heten och fortlépande halla sig underréattad om dess miljopaverkan. Det narmare in-
nehallet av skyldigheten framgar av den s.k. egenkontroliférordningen (1998:901,
FVE) som galler for verksamheter som &r anmalnings- eller tillstandspliktiga enligt
miljobalken. Férordningen staller allménna krav pa dokumentation av ansvarsfor-
delningen inom verksamheten, rutiner for fortldpande kontroll och undersékning av
de risker som verksamheten medfor (4-5 88 FVE). Om en driftsstorning eller lik-
nande handelse intraffar ska tillsynsmyndigheten omedelbart underréttas (6 8
FVE). Det bor ocksa namnas att bestimmelserna i FVE inte medfér nagon begrans-
ning i de krav som tillsynsmyndigheten kan stélla i ett enskilt fall. Enligt 9 § FVE
far Naturvardverket meddela ytterligare foreskrifter om den kontroll som ska ske

18 Det finns aven ett stort antal, mestadels dldre och mindre vindkraftsanlaggningar med fri-
villiga tillstdnd enligt 9:6b MB i samtliga lan. Dessa tillkom i ett lage da tillstandsplikten
inte géllde for ménga av de anlaggningar som byggdes da, men langivarna kravde att verk-
samheten skulle ha tillstdnd som sékerhet for att finansiera utbyggnaden.
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enligt 26:19 MB. Sadana foreskrifter finns i NVFS 2021:6 om genomforande av
maétningar och provtagningar i vissa verksamheter. Av intresse har ar framst att till-
standshavaren ska dokumentera kraven for kontroll, metoder, matutrustningar, tid
och plats for métningarna samt resultaten av genomford kontroll. Dokumentationen
ska sparas i fem ar (5 § NVFS 2021:6).

Allmanna regler om miljorapport ges i 26:20 MB. Syftet med miljOrapporter ar
framst att ge ett underlag for tillsynen, men ocksa att verka styrande pa egenkon-
trollen. Kravet pa miljérapport galler enbart for tillstandspliktiga verksamheter och
har ska redovisas de atgarder som vidtagits for att uppfylla tillstandsvillkoren och
resultaten av dessa. Enligt 47a 8 forordningen (1998:899) om miljofarlig verksam-
het och halsoskydd far Naturvardsverket meddela foreskrifter om att miljorappor-
ten ska innehalla en redovisning av verksamhetens miljopaverkan dven i andra av-
seenden &n vad som framgar uttryckligen av villkoren. Bemyndigandet har anvénts
for att meddela Naturvardsverkets foreskrift (NVFS 2016:8) om miljérapport och
en tillhorig vagledning.'® Enligt foreskrifterna bestar miljérapporten av tre delar,
varav de tva forsta ar intressanta har; dels en grunddel med administrativa uppgif-
ter, dels en textdel med redovisning av tillstandsbeslutet och villkoren och resulta-
tet av verksamhetens egenkontroll, dvs. hur villkoren uppfyllts och de atgarder som
utforts under aret. Tillstandshavaren ska senast i slutet av mars varje ar elektroniskt
ge in miljorapporten for foregadende kalenderar till Svenska miljorapporteringsport-
alen, Naturvardsverkets webbplats som skapats for detta andamal (SMP).2°

Utover detta kan slutligen ndmnas att om det saknas ett villkor om kontrollprogram
i ett tillstand eller att ett sddant villkor behéver kompletteras eller fortydligas ar till-
synsmyndigheten oférhindrad féreldgga verksamhetsutdvaren att uppratta eller for-
nya ett sadant med stod av 26:9 och 26:21 MB. Som alltid nar det galler forelag-
ganden maste det emellertid vara tydligt vad som kréavs, dvs. myndigheten maste
precisera vad forslaget till kontrollprogram ska innehalla.

2.2 Villkor om kontroll och uppf6ljning i tillstand
2.2.1 INLEDNING

| det har avsnittet beskriver vi sa den allmanna rattspraxis som Mark- och milj66-
verdomstolen (MOD) har utvecklat om kontrollprogram. Syftet med genomgéngen
ar att undersoka om det finns stéllningstaganden som ar relevanta fér den évergri-
pande fragan i var studie, den om kontrollen och uppfoljningen av artskyddet i
verksamheter med tillstand. Darefter redogor vi for hur fragan om kontroll och
uppfoljning har reglerats i tillstindsbeslut om vindkraft som slutligt bedémts av
MOD under de sex aren 2018-2023. Tidsperioden 2018-2023 avser det slutliga be-
slutsdatumet. Det betyder att villkoren om kontroll och uppféljning oftast har be-
stamts tidigare, i vissa fall s langt tillbaka som 2014. | den har delen ar det inte

19 NVFS 2016:8 om miljorapport (konsoliderad 2022-01-01) och Végledning Miljérappor-
tering — 26 kap. miljobalken (Naturvardsverket 2024-02-03); Milj6rapportering — kapitel 26
miljobalken (naturvardsverket.se)

20 SMP Svenska MiljérapporteringsPortalen - Revision 958 (lansstyrelsen.se)
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fraga om en redovisning for vagledande rattspraxis, utan enbart en beskrivning av
hur villkoren utformats vid tillstdndsprovningen i dessa mal. Oftast har det skett re-
dan i miljéprovningsdelegationen, varefter arendet har gatt vidare till dverprovning
i domstol efter 6verklaganden som rort andra saker. Fragan om kontroll och upp-
foljning har foljaktligen inte varit foremal for vidare diskussioner i dessa avgoran-
den. Att vi anda har valt att titta pa dessa mal har varit ett sétt att géra ett urval.
Sattet kan givetvis kritiseras, men detsamma géller alla urvalsmetoder som ar aktu-
ella for en studie med denna inriktning. Om vi i stéllet hade valt ett antal &renden
fran var och en av landets tolv miljoprévningsdelegationer hade fordelningen blivit
synnerligen ojamn, saval i tid som i antal tillstand som meddelas. Det &r dessutom
sa att miljoprovningsdelegationernas tillstandsbeslut inte publiceras pa natet, vilket
innebér att alla slags sokningar — oavsett vilken metod man valjer — praktiskt sett
enbart kan tacka sadana drenden som av en eller annan orsak 6verklagats till mark-
och miljodomstol.?! Da vi varit ute efter att fa en provkarta 6ver hur kontrollfragan
regleras i praktiken som utgangspunkt for en diskussion om tillstand och uppfolj-
ningen artskyddet anser vi att urvalet bor accepteras. Vi menar ocksa att vi darmed
har uppnatt en rimlig representativitet i urvalet, saval geografiskt som tidsmassigt.
Da var tidigare studie av samtliga tillstandsbeslut om vindkraft mellan aren 2014
och 2018 visade att lojaliteten inom systemet &r stor saknas anledning att tro att det
har utvecklats nagon regional praxis” som pa nagot betydelsefullt sitt skiljer sig
fran hur mark- och miljédomstolarna respektive MOD ser pa saken.

2.2.2 MODS PRAXIS OM VILLKOR OM KONTROLLPROGRAM

En s6kning pa Domstolsverkets hemsida for rattsinformation?? ger sex traffar for
sOkordet ’kontrollprogram” under fliken fér Mark- och miljééverdomstolens do-
mar.? Inget av dessa handlar om vindkraft, &n mindre om kontroll och uppféljning
av tillstand for sadan verksamhet. Det ar anda tydligt att saval miljoprévningsdele-
gationerna som mark- och miljédomstolarna — inbegripet MOD — har tagit dessa
avgoranden som utgangspunkt nar man formulerat villkor om kontrollvillkor i till-
stand till vindkraft, varfor det kan vara pa sin plats att redogora for denna vagle-
dande praxis. Da praxisen som ingar i Domstolsverkets referat ar relativt gammal
ar det &ven intressant att redogéra for nagra senare MOD-avgéranden. En nog-
grannare redogdrelse for samtliga dessa avgoranden finns i bilagan (del 1) till denna
rapport.

21 | forskningsprojektet PROSPEC vande vi oss till var och en av miljoprovningsdelegat-
ionerna och begarde ut samtliga tillstdndsbeslut om vindkraft som meddelats mellan 2014
och 2018, men en sadant tillvagagangssatt hade inte varit rimligt i det har fallet med tanke
pa det begransade syftet med sokningen i detta projekt.

22 Domstolsvasendets rattsinformation

2 MOD 2003:8 Volvo i Torslanda, MOD 2003:131 Birka Varme, MOD 2005:10 Sydham-
nen i Sodertélje, MOD 2009:2 Begransningsvardet i Ljungby, MOD 2009:8 Buller pa De-
baser och MOD 2009:9 Vax;j6 Energi. Man kan i och for sig diskutera om enbart de avgo-
randen som ingar i rittsfallsamlingen bor anses vara végledande”, da det atminstone under
de forsta 10-15 aren saknades en reglerad ordning for urvalet. For enkelhets skull har vi
emellertid utgétt fran att traffarna har avsett de viktigaste domarna.
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De forsta malen som behandlade fragan om kontroll och kontrollprogram kom i
bdrjan av 2000-talet. De géllde i och for sig tillampningen av miljoskyddslagen
(1969:387, ML), men problematiken och reglerna var i stort sett desamma. Malen
galler dessutom en fraga som ligger lite sidan av dem som diskuteras i var rapport,
namligen om villkor med begransningsvéarden for utslapp och andra emissioner ska
utformas som gransvarden, riktvéarden eller pa nagot annat séatt. Till den fragan hor
ocksa om méatmetoden uttryckligen ska anges redan i villkor eller om det ska 6ver-
lamnas till tillsynsmyndigheten att faststéalla i kontrollprogrammet for verksam-
heten. | MOD 2003:8 uttalade domstolen att det i regel inte ar lampligt att i villkor
detaljreglera hur kontrollen av utslapp ska ske, da den fragan darmed skulle bli
rattskraftigt avgjord. Det skulle i sin tur férutsatta omprévning om det skulle fram-
komma en ny och béttre metod. Domstolen uttalade att ”(i)stallet bor kontrollmeto-
den laggas fram inom ramen for det kontrollprogram som upprattas av lansstyrel-
sen och bolaget i samrdd”. Avgorandet féljdes upp av MOD 2003:131, dir dom-
stolen uttalade (var anm.):

| praxis har fragan i allmanhet hanterats sa att det i tillstandsbeslutet f6-
reskrivits att verksamhetsutévaren skall ge in ett forslag till kontrollpro-
gram, som darefter har handlagts som en tillsynsfraga. Tillsynsmyndig-
heten har darvid forelagt verksamhetsutévaren att genomfora kontrollen
enligt programmet med stod av 43 § miljoskyddslagen (motsv. 26 kap. 21
§ MB).

MOD tillade att det visserligen forekommer att matmetoden anges i villkor — vilket
ocksa forutsatts i ndgra EU-direktiv — men det &r ovanligt. Med den “svenska mo-
dellen” med tillstind med en omfattande réttskraft och en giltighet som oftast inte
ar tidsbegransad &r det fortfarande en lampligare ordning att reglera kontrollen i ef-
terhand, da ett tillsynsbeslut kan &ndras pa ett mera formlost satt. Enligt domstolen
saknas darfor anledning att &ndra pa denna rollférdelning mellan tillstandsmyndig-
het, tillsynsmyndighet och tillstandshavare. Det &r alltsa tillrackligt att foreskriva
ett villkor om att det ska finnas ett kontrollprogram. Den arliga miljérapport som
tillstandshavaren ar skyldig att Iamna ska sedan redovisa de atgarder som vidtagits
for att uppfylla villkoren och resultaten av dessa. Hur kontrollen ska laggas upp i
det enskilda fallet maste dessutom avgdras utifran villkorets konstruktion, vilka
slags matmetoder som finns tillgangliga och vad for slags utslapp det ar fraga om.
Det som ar avgérande for hur kontrollen ska utformas — uttalar MOD — &r att den
ska ge information som visar att villkoren uppfyllts. Om sa inte ar fallet aligger det
tillstandshavaren och tillsynsmyndigheten att i sina respektive roller vidta atgarder,
vilket kan ske inom ramen for kontrollprogrammet.

I rattsfallet MOD 2005:10 — som snarast géllde tillstandsprévningen omfattning —
faststallde MOD foljande villkor om kontrollprogram:

For verksamheten skall finnas ett kontrollprogram, som mojliggor en be-
démning av om villkoren foljs. I kontrollprogrammet skall anges méatme-
toder, métfrekvens och utvarderingsmetoder.
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Den hér tendensen att genom villkor enbart tydliggora vilka utslappsvérden som
skulle innehallas och att kontrollen ska faststallas genom kontrollprogrammet for-
starktes efter Hogsta domstolens avgérande NJA 2006 s. 310. | det malet poangte-
rade HD villkorens betydelse i straffrattsligt hanseende och att det tydligt maste
framga vad som kravdes for att undga ansvar for villkorsbrott. Som en konsekvens
utmonstrades begreppen “griansvérde” respektive “riktvirde” fran utformningen av
villkor for begransningsvérden for utslapp och emissioner. 1 MOD 2009:2 uttalade
domstolen att villkor om begriansningsvarden i stallet bOr preciseras genom att
kontrollen av dem faststalls sa att atminstone kraven i 22 kap. 25 § MB uppfylls”.2*
Det far enligt MOD inte rada ndgon tvekan om innebdrden av ett villkor i ett till-
stand, vare sig for tillstandshavaren som har att folja kraven eller for tillsynsmyn-
digheten som ska kontrollera efterlevnaden. Att tillstandsvillkoren preciseras tydli-
gare gor det ocksa lattare for tillstandsmyndigheten att bedéma rimligheten i kra-
ven enligt 2:7 MB. Resonemanget féljdes upp i MOD 2009:9.

Forutom de refererade réttsfallen — som alla meddelades under milleniets forsta de-
cennium — finns nagra senare domar fran MOD som &r av intresse. Av avgorandet
om Ingard Varv?® foljer att ett beslut av en tillsynsmyndighet om att godkanna ett
kontrollprogram &r ett beslut som kan 6verklagas av dem som berdrs av verksam-
heten. MOD poéngterar ocksa att ett godkant kontrollprogram inte har en sadan
rattskraft att det kan andra vad som foreskrivits i tillstandet, dvs. att kraven pa
verksamheten inte kan skarpas eller lindras genom skrivningar i kontrollprogram-
met. Slutligen tillkommer domarna om Vésteras flygplats?® och Angens renings-
verk i Linkdping?” som bada gar i linje med tidigare praxis. | det forra uttalar dom-
stolen att det ’saknas anledning att foreskriva om ytterligare preciseringar av hur
kontrollen ska ske” utover det som framgick av ett sedvanligt villkor om kontroll-
program som meddelats av underratten. | avgorandet fran Linkoping uttalade MOD
att da metoderna for provtagning for verksamheten kan komma att utvecklas eller
ersattas av foreskrifter bér den nédrmare kontrollen inte bestdmmas i villkor. Det
racker alltsa med ett villkor som séger att det ska finnas ett kontrollprogram som
ska godkannas av tillsynsmyndigheten. En dndring i kontrollprogrammet for att an-
passa metoderna kan dessutom hanteras pa ett mera formlést och smidigare sétt an
om kontrollmetoderna slas fast i ett tillstandsvillkor. Darefter faststallde domstolen
det sedvanliga villkoret:

Ett aktuellt kontrollprogram for verksamheten som omfattar kontroll av
verksamhetens omfattning, villkor, foreskrifter och verksamhetens paver-
kan pa miljon ska finnas och foljas. Ett forslag till kontrollprogram ska
lamnas till tillsynsmyndigheten for godkénnande senast 3 manader innan
reningsverket planeras att tas i drift, om inte tillsynsmyndigheten medger
annat.

24 Malet gallde regleringen av bullerfragor, liksom MOD 2009:8.
25 MOD 2022-01-18; M 11366-20 Ingard varv.

26 MOD 2022-02-03; M 898-20 Vasteras flygplats.

21 MOD 2022-02-18; M 8146-20 Angens reningsverk i Linkoping.
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2.2.3 VILLKOR OM KONTROLLPROGRAM | TILLSTAND 2018-2023

Nasta steg ar alltsa att studera hur villkor om kontroll och uppféljning har formule-
rats i tillstand till vindkraft under aren 2018-2023. En sokning pa nétet efter avgo-
randen frin MOD med anvindning av sékorden ”551-" (verksamhetskoden hos
miljoprévningsdelegationerna for drenden om tillstand for vindkraft), ”vindkraft”
och tillstdnd” alternativt “dndringstillstdnd” under dessa &r ger ndrmare 70 tréf-
far.2 Av dessa har 14 kunnat anvandas for studien och de redovisas i bilagan till
denna rapport (del 1).?° Ovriga traffar ar sddana dar tillstand nekats, mal som ater-
forvisats och alltsé inte ar slutligt avgjorda, forlangd igangsattningstid eller slutliga
villkor for séarskilda fragor (inte naturvard eller artskydd) i befintliga tillstand, nat-
koncessioner, tillsynsarenden och liknande.

Av de 14 avgdrandena om tillstand som meddelats de sex aren har alla gallt landba-
serad vindkraft. Villkoren om kontrollprogram har meddelats av MPD i forsta in-
stans och inte i ndgot fall har de dndrats av mark- och miljodomstolen eller MOD.
Daremot har MOD Gvervagt eller diskuterat villkoret i tvd mal (Rédene och
Finnaberget, se nedan). Diskussionen kring innehallet i kontrollprogrammen har
gallt buller och skuggor, rennaringen och — i viss man — artskydd (faglar och flad-
dermoss). Den évergripande bilden &r att lansstyrelsen och miljéorganisationerna
forordar uttryckliga krav pa kontroll och uppféljning av artpaverkan, medan sokan-
den oftast — men inte alltid — inte uttalar sig eller & emot. Besluten fran miljoprov-
ningsdelegationerna ar relativt likartade; de borjar garna med en paminnelse om att
alla typer av tillstandspliktiga miljofarliga verksamheter omfattas av kravet pa
egenkontroll enligt 26:19 MB och egenkontrollférordningen (1998:901, FVE). For
att egenkontrollen ska kunna fungera bor ett sarskilt kontrollprogram tas fram och
inlamnas till tillsynsmyndigheten. Det forekommer ocksa att det anges uttryckligen
att kontrollprogrammet ska vara aktuellt och uppdateras vid behov.

| besluten gors ocksa regelmassigt uttalanden om att villkoret om kontrollprogram
inte behdéver innehalla nagon detaljerad reglering av hur kontrollen ska bedrivas,
utan fragor om dess omfattning och genomférande bor behandlas i samrad mellan
tillsynsmyndigheten och tillstandshavaren. | atta av de studerade fallen anges i vill-
koret foljaktligen bara att det ska finnas ett kontrollprogram for bade anlaggnings-
och driftsfasen samt att verksamheten ska kontrolleras med avseende pa matmetod,
maétfrekvens och utvérderingsmetod (Storhgéjden, Skollunga, Vitberget, Fjallberg,
Gronhult, Lervik, Finnaberget och Rodene). 1 ett fall saknas villkor om

28 Vi har anvént oss av soktjansten JP Miljonet (https://www.jpinfonet.se) som uppger att
den har lagt in samtliga domar av mark- och miljédomstolarna och MOD. Aven om det kan
saknas enstaka avgoranden &r tjansten den mest kompletta som finns att tillga pa miljoom-
radet.

2 MOD 2018-03-13; M 6328-16 Hornmyran, MOD 2018-04-13; M 3648-17 Storhojden,
MOD 2018-05-03; M 1862-17 Tornas, MOD 2018-06-13; M 6313-17 Rédene, MOD 2018-
06-18; M 4249-17 Skéllunga, MOD 2018-06-19; M 6331-17 Markbygden Etapp 2, MOD
2018-10-02; M 9618-17 Vitberget, MOD 2019-04-01; M 9258-17 (MOD 2019:5) Fjall-
berg, MOD 2019-05-09; M 4293-18 Gronhult, MOD 2019-12-16; M 1845-19 Lervik,
MOD 2022-04-26; M 610-21 Stora Lonhult och Brokafall, MOD 2022-11-02; M 11168-21
Siggebohyttan, MOD 2023-09-08; M 3359-22 Stormyrberget och MOD 2023-09-28; M
6204-22 Finnaberget.
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kontrollprogram helt (Stormyrberget), men miljoprovningsdelegationen paminner i
beslutsskalen om att tillstandshavaren enligt 26:19 MB fortlépande ska kontrollera
verksamheten for att motverka eller férebygga oldgenheter for ménniskors halsa el-
ler miljon, samt i Ovrigt iaktta vad som sags i FVE.

Beslutet om Skollunga é&r illustrerande i det har avseendet. Villkoret om kontroll-
program var den gangse, om &n med tilldgget att de kumulativa effekterna av buller
och skuggor maste foljas upp:*

Ett aktuellt kontrollprogram ska finnas for verksamheten och foljas.
Kontrollprogrammet ska visa hur villkoren féljs och hur verksamhetens
paverkan pa halsa och miljon i 6vrigt undersoks. Programmet ska bland
annat ange hur verksamheten kontrolleras med avseende pa matmetod,
matfrekvens och utvarderingsmetod. Programmet ska &ven omfatta en
beskrivning av hur samverkan med eventuella narliggande vindkrafts-
verksamheter ska ske for att sakerstélla att foreskrivna buller- och
skuggnivaer innehalls vid bostader. Forslag till kontrollprogram ska
lamnas till tillsynsmyndigheten senast tre manader efter det att detta till
stand har tagits i ansprak.

Beslutet 6verklagades av enskilda hela vagen upp till MOD. En av de avgérande
fragorna gallde utredningen av fiskgjusepopulationen i omradet. Efter komplette-
rande utredningar anség MOD att underlaget var tillrackligt for att bedoma att pa-
verkan pa arten inte skulle bli betydande och att tillstandet kunde meddelas. Det
tekniska radet var emellertid skiljaktig och ville avsla ansokan med hanvisning till
att utredningen var bristfallig. Trots att artskyddsfragan alltsa var kontroversiell
namndes ingenting om uppfdljning av paverkan pa fiskgjusen i villkoret om kon-
trollprogrammet, utan MOD néjde sig med den sedvanliga skrivningen. Ett lik-
nande beslut ar det om Rdédene. Har hade Lénsstyrelsen, den kommunala miljo-
namnden och en lokal miljoéorganisation begart en uttrycklig skrivning om att kon-
trollprogrammet skulle omfatta uppféljning av faglar och fladdermdss. Miljoprév-
ningsdelegationen menade daremot att det inte var befogat med ett sadant fortydli-
gande i villkoret och avslog dessa yrkanden. Tillstandet faststélldes slutligen av
MOD med oféréandrat villkor om kontrollprogram.

Aven om villkoren om kontrollprogram &r tysta nar det géaller vad som ska kontrol-
leras finns ofta skrivningar i beslutstexten om vad de bor tacka. | exempelvis till-
standet for Storhojden betonar miljoprévningsdelegationen vikten av att kontroll-
programmet ska omfatta kontroll och uppféljning av paverkan pa fladdermoss,
ljud, skuggor, fagelliv inkluderat kungsorn samt paverkan pa rennaringen.

30 MPD/Vastra Gotaland 2015-12-02; 551-39153-2013, villkor 12.

3L Ett tidigare sadant exempel &r MOD 2014-08-27; M 9473-13 dar ett villkor om uppfélj-
ning av faglar och fladdermdss inom tre ar underkandes med motiveringen (sid. 13): Mot
bakgrund av att fragan om stoppreglering regleras slutligt i villkor 6 anser Mark- och mil-
joodverdomstolen att det inte finns skal att forordna om en uppfoljande kontroll i enlighet
med villkor 8. Detta villkor ska darfér upphévas. Det hdr avgtrandet hanvisas till ibland nér
forslag om uppfoljningsvillkor avslas, se bl.a. MMD/Nacka 2021-06-26; M 52-21 Galtryg-
gen.
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Kontrollprogrammet ska ocksa vara utformat pa ett sadant sétt att det tydliggor hur
sokandens ataganden kan kontrolleras. Vidare skriver delegationen:*

Miljoprovningsdelegationen vill papeka att de bedémningar som gjorts
ovan utgar fran nu kanda férhallanden och befarad paverkan pa skyd-
dade arter och livsmiljoer. Det kan inte uteslutas att det, efter att detta
tillstand har meddelats eller efter att verksamheten har paborjats, fram-
kommer nya uppgifter, t.ex. om att skyddade fagelarter férekommer inom
anlaggningsomradet, eller uppstar nya forhallanden som innebér att be-
stammelserna i artskyddsférordningen aktualiseras. Detta kan i sin tur
medfora behov av skyddsatgarder/skyddsavstand eller andra typer av in-
skrankningar av verksamheten. Dessa fragor hanteras av tillsynsmyndig-
heten och inom ramen for verksamhetsutGvarens egenkontroll.

Sedan finns ocksa flera exempel i de 14 tillstanden dar tillstandsvillkoren staller ut-
tryckliga krav pa vad som ska foljas upp. Sadana skrivningar ar vanliga nar det gal-
ler paverkan av buller och skuggor. For dessa storningar stalls ofta krav pa ater-
kommande kontroller, dels i sjélva gransvardesvillkoren, dels i villkoret om kon-
trollprogram. Detsamma galler paverkan pa rennaringen. Som redan namns finns
ocksa krav pa bedomningar av de kumulerade effekterna av flera verksamheter pa
narboende och fér rennaringen. Aven nar det géller paverkan pa skyddade arter vi-
sar var genomgang sadana exempel; Markbygden Etapp 2, Hornmyran, Tornas,
Gronhult samt Stora Lonhult och Brokafall. Det forstnamnda ar speciellt pa sa vis
att det tillstandet foregicks av en tillatlighetsprévning av regeringen dar det fore-
skrevs att sokanden skulle i samrad med kommunen upprétta ett program for att
undersdka vindkraftsanlaggningens paverkan pa flora och fauna, i synnerhet fag-
lar.®® Programmet drivs idag i ett samarbete mellan bolaget, lansstyrelsen och
Kungsornsgruppen i Norrbotten. | beslutet om Hornmyran foreskrivs att kontroll-
programmet ska sarskilt redovisa hur paverkan pa érn foljs upp. Har skriver miljo-
provningsdelegationen i beslutsskalen att det inte ar lampligt att i detalj styra hur
programmet ska se ut, utan att det ska vara ett levande dokument som kan &ndras
utifran géllande forhallanden. Kontrollprogrammet ska ocksa kunna fornyas vid
olika skeden av parkens livslangd eftersom forutsattningarna kan variera mellan de
olika faserna.® | beslutet om Tornas anger miljoprévningsdelegationen att kon-
trollprogrammet ska omfatta en uppféljning av paverkan pa fladdermass, vilken
kan ligga till grund for ytterligare krav pa forsiktighetsmatt av hansyn till arten.
Tillstandet innehaller darfor en delegation till tillsynsmyndigheten om att fatta be-
slut om ytterligare villkor om detta.® | Grénhult gor miljéprévningsdelegationen
foljande intressanta uttalande om innehallet i kontrollprogrammet:

32 MPD/Vasternorrland 2016-02-22; 551-8715-2016, sid. 33 resp. 35.

33 Regeringens (Miljodepartementet) beslut 2010-03-04 (M2009/1517/F/M).
3 MPD/Vasterbotten 2014-04-25; 551-7132-2011, sid. 13.

35 MPD/Vasternorrland 2015-05-05; 551-5307-2013, villkor 16 och D1.

3% MPD/Vastra Gotaland 2016-09-14; 551-41713-12, sid. 35.
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Miljoprovningsdelegationen anser att det i detta fall ar befogat att ut-
tryckligen ange att kontrollprogrammet ska innehalla en uppféljning av
tjader eftersom en del av det ansokta vindparksomradet ar av storre be-
tydelse for tjader. Delegationen anser att en uppfoljning under tre ar ini-
tialt ar lampligt. Om och i vilken omfattning naturvarden i évrigt bor fol-
jas upp i kontrollprogram avstar delegationen att reglera i villkor utan
detta ar en fraga som far tas upp inom ramen for tillsynen och kontroll-
programmet.

Aven i tillsténdet om Stora Lonhult och Brokafall finns ett villkor om kontrollpro-
gram med ett uttryckligt krav pa fortlépande kontroll av ett tjaderspel, denna gang
utan tidsbegransning.

| flera tillstandsprocesser har sékanden gjort ataganden som foljs upp i besluten. 1
Tornés aterspeglade villkoret om kontrollprogram ett atagande som gjorts med av-
seende pa fladdermossinventering. | andra fall listas sokandens ataganden upp i till-
standsbeslutet, medan de i en tredje kategori bara omnamns i beslutsskalen, ibland
med hanvisning till MKBn. | Rddene sades ingenting i villkoret om vad kontroll-
programmet skulle innehalla. Daremot gjorde MOD ett intressant uttalande i sin
dom fran 2018:*"

Mark- och miljodverdomstolen noterar att bolaget redan vid miljoprov-
ningsdelegationen atagit sig att félja upp vindkraftverkens paverkan pa
fladdermdss och vid behov vidta atgarder i form av installation av s.k.
BAT-mode. Med hansyn till den utredning om paverkan pa fladdermoss
som bolaget utfort far en reglering genom det allménna villkoret i detta
fall anses vara tillrackligt.

| Siggebohyttan ar villkoret om kontrollprogram tyst nar det galler vad som ska fol-
jas upp. Daremot gjorde sokanden ett atagande i MKBn om att f6lja upp paverkan
pa storlom genom ett sérskilt undersokningsprogram for 6vervakning av hack-
ningsomradet, vilket omnamns i beslutet.

Genomgangen avslutas med Finnaberget, det enda drende dar MOD faktiskt utta-
lade sig i fragan om kontrollprogrammets innehall. Har hade miljoprévningsdele-
gationen beslutat om ett villkor om kontrollprogram som inte angav mer an det
vanliga, dvs. vad som framgar av 22:25 p.3 MB. Darut6ver gavs en delegation till
tillsynsmyndigheten att besluta om Batmode om betydande paverkan pa fladder-
moss kunde pavisas. Mycket av diskussionen i 6verprovningen darefter rérde bul-
lerfragan. MOD preciserade bullervillkoret och gjorde i det ssmmanhanget féljande
allmanna uttalande som bekraftar den aldre réttspraxisen kring villkor och kontroll-
program:38

Enligt 22 kap. 25 § forsta stycket 3 miljobalken ska en dom som innebar
att tillstdnd ges till en verksamhet i forekommande fall innehalla

37 MOD 2018-06-13; M 6313-17 Rodene, sid. 14.
3% MOD 2023-09-28; M 6204-22 Finndberget, sid. 8.
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bestammelser om tillsyn, besiktning och kontroll sdsom utslappskontroll
med angivande av matmetod, métfrekvens och utvarderingsmetod. Hur
noggrant kontrollen ska anges i villkoren, och vad som kan éverlamnas
till tillsynen och darmed anges i kontrollprogrammet i stéllet, &r en av-
vagningsfraga (jamfor rattsfallen MOD 2003:131 och MOD 2009:2).
Det har emellertid inte framkommit nagon omstandighet som motiverar
att metoden for bullermatning behdver regleras i tillstandet i detta fall.
Villkoret ska darfor ocksa andras sa att kravet om obligatorisk immiss-
ionsmatning utgar.

2.2.4 PRELIMINARA SLUTSATSER KRING VAGLEDANDE RATTSPRAXIS
OCH UTFORMNINGEN AV TILLSTANDSBESLUTEN

S& har langt komna ska vi enbart dra slutsatser av MODs végledande rattspraxis
och genomgangen av tillstandsbesluten for vindkraft under aren 2018-2023. Ge-
nom att jamfora dessa slutsatser med resultaten av var djupstudie av de 28 vindpar-
kerna har vi kunnat bilda oss en uppfattning om i vilken utstrdckning som de teore-
tiska utgangspunkterna i tillstandsbesluten haller nar det kommer till den praktiska
tillimpningen i tillsynsarbetet. Motet mellan teorin™ och “’praktiken” bildar sedan
utgangspunkten for vara slutsatser och rekommendationer i rapportens sista kapitel.

En inledande slutsats &r redan namnd, namligen att i nastan alla tillstand under pe-
rioden formulerades villkoren om kontroll, uppféljning och kontrollprogram redan
av miljoprovningsdelegationen. | endast ett fatal fall gar att lasa ut av tillstandsbe-
sluten att det forts en diskussion i fragan. Ibland har det medfért att MOD skruvat i
skrivningarna om kontroll och uppfdljning i de materiella villkoren, mestadels nér
det galler buller och rennéring. | enbart ett fall har MOD &ndrat ett villkor om kon-
trollprogram.

Nér det sedan galler villkoren om kontrollprogram féljer de vanligen den modell
som sattes upp redan i avgérandena MOD 2003:131 och MOD 2009:2. Det innebéar
att villkoret enbart upprepar vad som framgar av 22:25 p. 3 MB, dvs. att det ska
finnas ett kontrollprogram och att dar ska anges ”métmetod, métfrekvens och ut-
varderingsmetod”. Det ér lite forvanande, da den réttspraxisen avser hur tillsyns-
myndigheten ska kontrollera att villkoren foljs, inte vad som ska kontrolleras. Mgj-
ligen kan det faktum att MOD har betonat att det méaste vara méjligt att gora en
rimlighetsbedémning enligt 2:7 MB vid provningstillfallet paverka tillstandsmyn-
digheterna att vara forsiktiga med vilka krav de stéller. Aven instéllningen att kon-
trollprogrammen syftar till att félja upp givna villkor kan verka i samma riktning.
Med den inskrankningen blir det tydligt att uppfdljningen inte kan tacka in de
grundlaggande forutsattningarna for tillstandet eller férandringar i omgivningen
och de skyddade intressena. Risken uppstar da att — tvartemot de utgangspunkter
som ofta anges i tillstAndsbesluten — villkoren om uppféljning och kontroll blir vare
sig effektiva eller adaptiva. Den har fragan bildar en av utgangspunkterna for var
fortsatta undersokning.

En ytterligare slutsats sa har langt galler de ataganden som gors av sokanden i till-
standsprocessen. Som namnts kan sadana aterges uttryckligen i tillstandsbesluten
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eller framga av ans6kan om tillstand eller i den foregdende MKBnN. Det ar tydligt
fran MODs végledande rattspraxis att sadana ataganden ar en del av villkoren for
tillstandet da de tacks av det s.k. allmanna villkoret som inleder varje tillstandsbe-
slut: Om inte annat foljer av dvriga villkor ska verksamheten bedrivas i huvudsak i
enlighet med vad sokanden har angett i ansokningshandlingarna och i 6vrigt atagit
sig i arendet. Att studera om sadana ataganden foljs upp i kontrollprogrammen och
tillsynen har darfor varit ytterligare en fraga for var djupstudie.
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3. Djupstudien av 28 vindparker

3.1 Inledning om metoden

For att bilda oss en uppfattning om hur kontroll och uppféljning av paverkan pa ar-
ter och naturmilj6er fungerar har vi valt ut 28 vindkraftsanlaggningar med minst
fem turbiner (“vindparker”) som varit i drift i ndgra ar. Vi har strévat efter geogra-
fisk fordelning sa att olika regioner &r representerade och fokuserat pa sadana vind-
parker dar artskyddsfragan varit en central fraga i tillstindsprévningen. Urvalet ar
framst fokuserat pa landbaserad vindkraft da de havsbaserade vindparkerna ar fa.
Vindbrukskollen innehaller information om fyra (Bockstigen i drift 1998, Lillgrund
2007, Vindpark Vanern 2009, Karehamnsporten 2013%), men i praktiken gar Vind-
park Véanern och Bockstigen bort da de ar for sma. Aterstér alltsa bara tvé, varav vi
har valt att titta ndrmare p& Karehamsporten utanfor Oland for att fa en helhetsbild.
Nér det galler de landbaserade har vi valt mellan ett och fyra arenden fran var och
en av de tolv lansstyrelser som ar vardar for en miljoprévningsdelegation (MPD). |
delar av landet &r fa vindparker etablerade under perioden och saknar darfor repre-
sentation i studien, i synnerhet Skane och 6stra Svealand (figur 2). Troligen spelar
markkonkurrensen i de tatbebyggda omradena in. En jamforelse med installerad ef-
fekt av vindkraft i Sveriges kommuner visar en liknande bild.*° En stor andel av
vindparkerna under den aktuella perioden &r etablerade i norra Sveriges boreala
skogslandskap, vilket ocksa aterspeglas i vart urval.

For de utvalda parkerna har vi studerat miljokonsekvensbeskrivningen och ansé-
kan, besluten och samtliga domar i den man som besluten 6verprévats. De flesta
beslut har gallt ursprungliga ansokningar om tillstand enligt 9 kap. MB for vindpar-
ken. Vi har emellertid ocksa tagit med nagra andringstillstand och prévotidsutred-
ningar med faststéllande av slutliga villkor for att fanga in flera situationer dar nya
krav pa kontroll och uppféljning kan vara en del av prévningen.** Darefter har vi
begart ut kontrollprogrammen fran tillsynsmyndigheterna och de arliga miljorap-
porterna fran Svenska Miljorapporteringsportalen (SMP) for varje anlaggning. |
nagra fall har vi sedan kompletterat materialet med intervjuer av tillsynsmyndighet-
erna for de utvalda vindparkerna. Vi har &ven genomfort intervjuer och seminarier
med vindkraftbranschen och Naturvardsverket.*?

39 Det finns aven aldre havsparker som nu &r nedmonterade, t.ex. Utgrunden i Kalmarsund.
40 Energimyndigheten 2024-04-22; https://www.energimyndigheten.se/nyhetsarkiv/2024/ar-
2023-bidrog-vindkraften-med-cirka-21-procent-till-sveriges-elproduktion/

41 Det galler formellt dven forlangning av igangsattningstid enligt 24:2 2 st. MB, men i
praktiken begransas den prévningen till om det funnits godtagbara skal for dréjsmalet med
anlaggningen av parken.

42 Vi har intervjuat personer fran foljande organisationer (ytterligare information finns i bi-
lagan till rapporten). Tillsynsmyndigheter: Miljonamnderna i Helsingborg, Laholm, Al-
vesta, Kristianstad, Borgholm, Varberg, Ludvika, Umed och Pited, Lansstyrelsen i Vastern-
orrland och Lansstyrelsen i Kalmar, Naturvardsverket, foretagen Vattenfall, RWE, Cloud-
berry och Vardar samt Sveriges Ornitologiska forening/Birdlife Sverige, Kullabygdens Or-
nitologiska Férening och Tjust fagelklubb.
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Givetvis ar det manga vindparker som inte ar med i vart urval, varfor vi kan kritise-
ras for att dra slutsatser utifran ett material som inte ar representativt. Urvalet haltar
ocksa pa sa satt att det kan vara svart att jamfora en liten park med fem turbiner
(Gardshyttan i Askersund) med en av Sveriges storsta vindparker med 440 turbiner
(Markbygden Etapp 2 i Pited).*® Tillstanden skiljer sig ocksa at pa det viset att vissa
har angivna koordinater for turbinernas placering, medan andra — oftast de storre —
anger bara omradet for parken (s.k. box-modell). Den geografiska spridningen gor
givetvis ocksa att de skyddsvarda naturmiljoerna och arterna skiljer sig at. For att
exemplifiera; olika fagelarter har olika skyddsbehov i norr och i séder, liksom att
hogriskarter av fladdermdss ar vanligare i sédra Sverige och skyddsbehovet storre
under en langre period av aret genom den varmare vaderleken. Trots dessa skillna-
der menar vi att den bild som trader fram i jamfdrelsen ar sa entydig att den mycket
val gar att anvanda for en allman en diskussion kring miljobalkstillstand, uppfélj-
ningen av artskyddet och systemet for tillsyn och kontroll.

Driftstart i urvalet ligger i perioden mellan 2013-2022 med tva toppar, en tidigt och
en sent i perioden (figur 1). Detta speglar dven utvecklingen nationellt i Sverige.

Antal vindparker
O P N W b~ 01 O N 0 ©

2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020

Figur 1. Driftstart for vindparkerna i urvalet n=28

43 Regeringens tillatlighetshbeslut omfattade 1 200 turbiner, men exploateringen sker etapp-
vis med olika verksamhetsutévare. Enligt tillsynarna i Pited blir det knappast fler an ca
800 turbiner nér parken &r fullt utbyggd.
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3.2 De studerade vindparkerna

Finland

6 )
.90

a0 ©
Danmark ©

Figur 2. Den geografiska placeringen av de 28 vindparkerna i urvalet. Sifferforklaring finns i tabel-
len nedan.
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Tabell 1. Vindparker som ingar i djupstudien (for narmare information, se bilagan, del I1)

Vindpark Kommun Antal I drift Tillsynsmyndighet
turbiner

P& land

1. Tommared Laholm 7 2014 Laholms MN**

2. Bohult Halmstad 8 2014 Halmstads MN

3. Orken-Munkabol Halmstad o Hylte 6 2012 Halmstads o Hylte MN

4. Aby-Alebo Monsteras 36 2021 Monsterds MN

5. Lyngséasa Alvesta 22 2021 Alvesta MN

6. Hornamossen Habo o Mullsjo 10 2021 Habo o Mullsj6 MN

7. Sotterfallan Jonkoping 11 2019 Jonkopings MN

8. Fredriksdal Né&ssjo 16 2013 Nassjo MN

9. Lemnhult Vetlanda 32 2013 Vetlanda MN

10. Arjang Arjang 8 2014 Lst/Varmland

11. Gardshyttan Askersund 5 2020 Sydnarkes MN

12. Laxaskogen Laxa o Askersund 7 2019 Sydnarkes MN

13. Mélareberget Norberg 27 2021 Vastmanland-Dalarna MN

14. Enviksberget Falun 10 2019 Lst/Dalarna

15. Orrberget/Stensvedberget Ludvika 10 2019 Ludvika MN

16. Tonsen Bollnas 27 2020 Lst/Gavleborg

17. Lansterhojden Ange 20 2020 Lst/Vasternorrland

18. Hastkullen Timr& o Harndsand 92 2021 Lst/Vasternorrland

19. Storflétten Ange 36 2020 Lst/Vasternorrland

20. Kréktorpet Sundsvall 43 2019 Sundsvalls MN

21. Bjorkhojden-Bjorkvattnet Sollefted 90 2016 Lst/Vasternorrland o Jamtland

22. Stamasen Sollefted 26 2013 Lst/Vasternorrland

23. Hogaliden Umeda 25 2021 Umed MN

24. Aldermyren Skellefted 17 2020 Skellefted MN

25. Brannliden Skellefted 10 2019 Skellefteda MN

26. Lehtirova Pajala o Gallivare 52 2018 Pajala o Gallivare MN

27. Markbygden Etapp 2 Pited 440 2021 Pited MN

Till havs

28. Karehamnsporten Borgholm 16 2013 Borgholms MN o Lst/Kalmar

4 MN stér for Miljonamnden, vilket fungerar som en samlingsbeteckning for den niamnd i
kommunen som har tillsynsansvaret enligt MB for miljofarlig verksamhet, oavsett hur den
betecknas i den kommunala organisationen.
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3.3 Kontroll och uppféljning i de studerade tillstanden

3.3.1 INLEDNING
Avsnitt 2 avslutades med nagra preliminara observationer, namligen att:

o | de flesta fall formuleras villkoren om kontroll och uppféljning redan av mil-
joprévningsdelegationen och ar darefter inte foremal for diskussion eller &and-
ring

e De flesta villkor om kontrollprogram éaterger enbart vad som framgar av 22:25
MB, namligen att det ska finnas ett sddant och dir ska anges “matmetoder,
matfrekvens och utvarderingsmetoder”.

e Att vad som ska kontrolleras och féljas upp i stor utstrackning lamnas over till
tillsynsmyndigheten att avgora. Ibland ges instruktioner om detta i beslutsska-
len i tillstanden.

e Manga kontrollprogram avser bara att kontrollera om de féreskrivna villkoren
for verksamheten har foljts i snav bemarkelse och tar darmed inte sikte pa den
allmanna miljépaverkan eller de grundlaggande forutséttningarna for tillstan-
det.

e Att sokandens ataganden ar en viktig del av villkoren for verksamheten da de
omfattas av det s.k. allmanna villkoret i tillstandet.

De har observationerna har fatt bilda utgangspunkt for var analys av tillstanden for
de 28 vindparkerna nar vi har studerat hur tillstandet foljts upp med avseende pa
paverkan pa naturmiljoer och arter. | slutet av avsnittet drar vi ett antal miljoratts-
liga respektive naturvetenskapliga slutsatser som sedan — tillsammans med &vriga
delar av projektet — ligger till grund for vara allmanna rekommendationer i kapitel
6 av rapporten. | den delen diskuterar vi &ven om det svenska tillstandssystemet le-
ver upp till de miljorattsliga kraven i EU-rétten nér det géller kontroll och uppfolj-
ning.

Som redan namnts omfattar djupstudien vindparker med tillstand. Vi har tittat pa
de tre beslutskategorierna;

1) Ursprungliga tillstand,

2) Andringstillstand,

3) Provotidsredovisningar med faststallande av slutliga villkor for naturvard
och artskydd.

De ursprungliga tillstanden avser utan undantag sadan verksamhet som var till-
standspliktig vid tiden for ansokan. Arenden om andringstillstnd 4r sédana dér det
redan finns ett tillstdnd i grunden som tillstandshavaren vill fa dndrat (16:2a MB).
For vindkraftsverksamhet ar det genomgaende fraga om att parken inte har borjat
anlaggas och att tillstandshavaren vill bygga hogre turbiner med en annan placering
i samma omrade. Prévningen kan da begransas till enbart andringen, samtidigt som
tillstindsmyndigheten ar oforhindrad att anpassa villkoren i det ursprungliga till-
standet om de har nagot samband med den nya verksamheten (24:8 MB). Formellt
finns alltsa inget hinder for tillstdndsmyndigheten att meddela nya villkor fér kon-
troll och uppfdljning av skyddade intressen. En forsta observation ar att sa har
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emellertid inte skett i de tre arenden om dndringstillstand som ingar i var djupstu-
die; Tonsen, Bjorkhojden-Bjorkvattnet och Hogaliden. Svarigheterna med att gora
denna beddmning kan illustreras med det forsta beslutet om Ténsen i Bollnas. | det
ursprungliga tillstandet fran 2011 for 42 vindkraftverk med 150 meters hojd med-
delades avstandsvillkor for att skydda vissa fagelarter och deras naturmiljoer.
Nagra ar senare aterkom tillstandshavaren med en ansékan om andringstillstand for
28 vindkraftverk med hogre hojd (180 meter). Miljéprévningsdelegationen medgav
detta och uttalade att villkor som paverkas av andringen kan ersattas med nya, sam-
tidigt som man ansag att:*

...ndr det giller skyddsavstdnd till omrdden med naturvdrden och till
hackningsplatser for faglar mm. har detta redan provats i ursprungstill-
standet och kan inte tas upp i denna provning.

Nagot liknande kan sagas om faststéllande av slutliga villkor efter ett s.k. prévo-
tidsforordnande enligt 22:27 MB. Ett sadant innebar att om tillstandsmyndigheten
anser att verkningarna av en verksamhet inte kan férutses med tillracklig sakerhet
kan man meddela ett utredningsvillkor, samtidigt som det anges en tidpunkt for re-
dovisningen och faststallandet av slutliga villkor. Nar det galler vindkraft ar det hér
en vanlig ordning nér det galler hansyn till renndringen, men férekommer &ven nar
det galler artskydd. I var djupstudie &r arendena om Tommared, Fredriksdal, Lemn-
hult och Stamasen av detta slag.*® Ocksa har galler att tillstandsmyndigheten ar
oftrhindrad att faststélla nya villkor, inte minst om kontroll och uppféljning.
Denna mojlighet har heller inte utnyttjats i nagot av dessa arenden, utan villkoren
har — i likhet med arendena om andringstillstand — uteslutande formulerats i det ur-
sprungliga tillstandet. Orsaken ar troligen att villkoren ar sa allmant formulerade att
de anses vara fortsatt giltiga for det nya andringstillstandet respektive de slutliga
villkoren efter proévotidsredovisningen. Det bor ocksa noteras att de tva arendekate-
gorierna kan kombineras pa sa satt att en ansokan om andringstillstand gors under
ett pagaende provotidsforordnande, vilket illustreras av Bjorkhojden-Bjorkvattnet i
var studie.

3.3.2 ALLMANT OM SYSTEMET FOR KONTROLL OCH UPPFOLJINING

| manga av de 28 besluten inleds resonemangen om kontroll och uppféljning av
verksamheten med en allman skrivning om vad som galler for egenkontroll och till-
syn enligt miljobalken.*” Tillstandsmyndigheten paminner garna om att enligt
26:19 MB ska den som bedriver miljofarlig verksamhet fortldpande planera och
kontrollera verksamheten for att férebygga miljopaverkan. For tillstandspliktiga
verksamheter géller att de ska folja bestdmmelserna i egenkontrollférordningen
(1998:901, FVE). Detta innebadr att det for verksamheten ska finnas en faststalld

4 MPD/Dalarna 2016-11-24; 551-10296-2015 (Ténsen), s. 13.

46 Observera att flera av de andra drendekategorierna ocksa innehaller prévotidsvillkor, men
att det &r bara dessa tre som avser redovisning av utredningar under prévotid och faststal-
lande av slutliga villkor.

47 Se t.ex. MPD/Kalmar 2016-01-12; 551-7619-12 (Aby-Alebo), s. 70f.
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och dokumenterad fordelning av det organisatoriska ansvaret verksamheten. Det
ska ocksa finnas dokumenterade rutiner for tillsyn och kontroll av utrustning, lik-
som for riskbedomningar och undersokningsresultat. Det bor ocksa finnas ett kon-
trollprogram som revideras vid behov pa initiativ av tillstandshavaren eller av till-
synsmyndigheten. Resultaten av kontrollen och uppfoljningen ska éterges i de ar-
liga miljérapporterna som gar in till SMP.

Den har ordningen kan sigas bjuda pa en hierarki mellan tillstandsbeslutet, kon-
trollprogrammet och de arliga miljérapporterna. | beslutet anges forutsattningarna
for kontroll och uppféljning genom villkoren, kommentarerna till villkoren och be-
slutsskalen i 6vrigt. Genom det allménna villkoret omfattas dven sokandens atagan-
den i dessa bindande krav, oavsett om de &r atergivna i den foregaende MKBn, an-
sokan, tillstandsbeslutet eller i sokandens skrivelser eller muntliga utfastelser i
arendet. For att ge en fullstandig bild av regleringen av den tillstandsgivna verk-
samheten bor kontrollprogrammet foljaktligen aterge inte bara villkoren och éta-
gandena, utan aven de instruktioner for kontroll och uppfoljning som tillstands-
myndigheten gett i beslutet. Aven 6verenskommelser och avtal som verksamhetsut-
dvaren har ingatt bor framga, liksom myndighetsbeslut och tillsynsférelagganden
och hur dessa féljts upp. Om villkoret for kontrollprogrammet i tillstandet ar
knapphéndigt nér det galler att ange vad som ska féljas upp, bor detta i stéllet
framga i det forslag till kontrollprogram som sokanden ger in till tillsynsmyndig-
heten. Det ar darefter tillsynsmyndighetens uppgift att godkénna forslaget, vilket
kan ske antingen implicit eller genom nagon form av kommunikation med sokan-
den. Det godkénda kontrollprogrammet ligger sedan till grund for den arliga miljo-
rapportering som sker till SMP.

3.3.3 ETT SEDVANLIGT VILLKOR OM KONTROLLPROGRAM

Ett par inledande kommentarer bor goras nar det géller formuleringen av besluten
och skrivningarna om kontroll och uppféljning i djupstudien. Som redan namnts re-
gleras dessa fragor i det ursprungliga tillstandsbeslutet av miljoprévningsdelegat-
ionen, d&ven om undantag finns. Man bor ocksa observera att manga av besluten har
nagra ar pa nacken, vilket gor att de inte i alla delar aterspeglar den nu radande
rattspraxisen nar det galler vilka krav som stélls i tillsténden. Ar 2012 var exempel-
vis Batmode kontroversiell och kunde sattas pa provotid, medan ett sadant villkor
idag &r standard i de fall som verksamheten kan paverka hogriskarter av fladder-
maoss. Vidare har MODs praxis kring tillstand enligt den s.k. boxmodellen ocksa
blivit strangare sedan 2017 vilket givetvis aterspeglas i senare tillstandsbeslut pa
regional niva.*® Maojligen har ocksa domstolarnas tolkningar av EU:s naturvardsdi-
rektiv — sérskilt att artskyddet maste vara sékerstallt innan tillstand kan meddelas —
medfort en 6kad tveksamhet hos miljoprévningsdelegationerna att stalla uttryckliga
krav pa uppfoljning i dessa fragor, men det ar mer en spekulation.

Hur det an &r med den saken kan vi konstatera att i merparten av de studerade till-
standsbesluten anges inte nagot krav pa kontroll och uppfoljning av paverkan pa

48 Se Darpd & Sandstrom (2021): Artskydd och beslutsprocesser, avsnitt B 2.5.5.
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arter eller naturmiljoer. Det har skiljer sig tydligt fran regleringen av buller och
skuggor och — inte minst — paverkan pa rennaringen. | dessa fragor regleras ofta
uppfdljningen direkt i det materiella hansynsvillkoret, till exempel att bullermat-
ningar ska ske vart femte ar eller att samrad ska ske fortlépande med samebyn for
att undersoka paverkan pa renbetet i omradet. Nar det galler paverkan pa artskyd-
det ar det vanligaste att det inte sdgs nagot i det materiella villkoret, samtidigt som
villkoret om kontrollprogram &r begransat till den sedvanliga skrivningen om att
det ska finnas ett sadant som mojliggor en bedémning av om villkoren foljs. 1 tva
av de 28 tillstanden saknas villkor om kontrollprogram helt (Lehtirova och Mark-
bygden Etapp 2). | de fallen ngjde sig miljoprévningsdelegationen med att erinra
att enligt 26:19 MB och FVE ér tillstandshavaren skyldigt att fortlopande planera
och kontrollera verksamheten for att motverka och forebygga oldgenheter for mén-
niskors hélsa eller miljon samt att ett forslag till kontrollprogram ska upprattas om
tillsynsmyndigheten begar det.*

Det ar ocksa sa att i de enstaka fall som villkoret om kontrollprogram varit uppe till
diskussion i éverprévningen i domstol har uttryckliga krav pa uppféljning avvisats.
Ett sadant exempel &r Fredriksdal dar miljoprévningsdelegationen hade skrivit att
kontrollprogrammet skulle gora det “méjligt att folja upp verksamhetens miljopa-
verkan och bedéma om villkoren foljs”. Trots att en sddan skrivning foljer av 6 §
FVE, ansag mark- och miljédomstolen att det “saknas skal att avvika fran gallande
forfarande och sarskilt foreskriva om kontroll utéver det som foljer av det av bola-
get yrkade villkoret”, dvs. den sedvanliga skrivningen som begransar kontrollen till
att bedéma om villkoren foljs.>° Daremot faststdllde domstolen ett utredningsvillkor
om tredrig uppféljning av paverkan pa fladdermoss i syfte att avgdra om Batmode
behdvdes. | den prévotidsredovisning som sedan skedde i miljéprévningsdelegat-
ionen 2017 faststalldes ett sadant villkor.5! Ett liknande forfarande beslutades i till-
standet for Tommared. Har villkorades tillstandet fran 2012 med att en uppféljande
kontroll skulle ske av vindkraftsparkens paverkan pa flyttfaglar, hackande faglar
och fladdermdss inom tre ar efter det att det forsta verket tagits i drift. Nar sa hade
skett avslutade miljéprovningsdelegationen prévotidsredovisningen, den hér
gangen utan att nagra nya hansynsvillkor bestamdes.? Aven tillstandet for Orken-
Munkabol innehaller ett villkor om uppféljning pa rovfaglar som ska ske inom tre
ar efter att vindparken tagits i drift. | Bohult hade miljéprovningsdelegationen be-
slutat dels om Batmode, dels om en trearig uppfoljning av paverkan pa

4 MPD/Norrbotten 2014-04-10; 551-8395-2011 (Lehtirova), sid. 7 respektive MPD/Norrbotten 2014-05-
20; 551-3836-2013 (Markbygden Etapp 2), sid. 7. For Lehtirova finns idag ett kontrollprogram i form av
en odaterad tabell, medan det fér Markbygden Etapp 2 saknas kontrollprogram. Det senare kan mdjli-
gen forklaras med att det istéllet finns ett uppféljningsprogram for flora och fauna som faststéllts av
Lansstyrelsen i Norrbotten.

50 MPD/Ostergotland 2010-06-03; 551-5551-09, MMD/V&xj6 2011-04-29; M 2404-10
(Fredriksdal). Daremot accepterades skrivningen om att kontrollprogrammet skulle mojlig-
gora en "uppfoljning av miljopaverkan” (och alltsa inte bara att villkoren foljs) i tillstandet
for Lemnhult, se MPD/Ostergétland 2011-06-30; 551-17923-09, villkor 18.

5t MPD/Ostergétland 2017-04-04; 551-3999-2016, MD/Vaxj6 2017-08-21; M 2089-17
(Fredriksdal).

2 MPD/Halland 2015-12-02; 551-2676-15 (Tommared).
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fladdermdsspopulationerna da omradet hade flera hogriskarter. Syftet var att verifi-
era de slutsatser om paverkan pa fladdermdss som angavs i ansokan. En sadan upp-
foljning vande sig emellertid mark- och miljédomstolen emot med féljande argu-
ment:53

En av utgdngspunkterna for det av MPD meddelade tillstandet &r att
fladdermusforekomsten i omradet inte &r hogre an att risken for kollis-
ioner mellan fladdermdss och vindkraftverkens vingar, med de villkor
som meddelats, far godtas och att verken darfor bor tillatas. Mark- och
miljédomstolen delar denna bedémning. Kunskapsbristerna om kollis-
ionsrisker och atgarder for att minska sadana ar generellt sett stora, for
svenska forhallanden. Dartill kommer osakerheter i fraga om forekomst
och rérelsemonster hos fladdermdss i det aktuella omradet. MDP fore-
faller ha forsokt hantera den osakerhet som kvarstatt i fraga om risk for
skador pa fladdermdss genom att foreskriva att en skadeuppféljning ska
ske. Detta utan att beslutet mojliggor att resultatet fran undersékningen
kan laggas till grund for ytterligare krav pa forsiktighetsmatt m.m. Syftet
med kontrollen uppges vara att den ska ligga till grund fér bedémningar
i tillsynen, pa sa sétt att eventuella omfattande skador pa fladdermdss
kan motivera en omprovning av tillstandet eller dess villkor. Ett krav pa
sadan kontroll som behovs for allmén uppféljning av verksamhetens mil-
jopaverkan bor dock inte grundas pa villkor i dom 22 kap. 25 § miljcbal-
ken utan maste hanteras inom ramen for tillsynen, genom tillampning av
26 kap. 22 § miljobalken.

3.3.4 KRAV PA UPPFOLJNING | TILLSTANDSBESLUTEN

Att tillstdnden enbart innehaller det sedvanliga villkoret om kontrollprogram utan
att ange nagot mer om uppféljning av paverkan pa arter och naturmiljoer ar emel-
lertid inte ett entydigt monster i studien. I var undersékning finns flera exempel pa
krav pa sadan uppfoljning vid drift av vindparken, bade i uttryckliga villkor och in-
direkt genom skrivningar i beslutsskalen. Fér det mesta ar det fraga om en uppfolj-
ning i ett visst syfte — till exempel for en provotidsredovisning eller for att be-
stamma kompensationsatgarder — men det finns dven exempel pa en vidare tillamp-
ning. Det senare blir vanligare ju storre vindparken &r som ansokan avser.

Lat oss ta Lemnhult som ett exempel. Har formulerades villkoret om kontrollpro-
gram redan i det ursprungliga tillstandsbeslutet 2011 med den utvidgade skriv-
ningen om att uppfoljningen dven ska avse verksamhetens miljopaverkan.* | kom-
mentaren till villkoret skrev miljoprovningsdelegationen att programmet skulle om-
fatta verksamhetens paverkan pa faglar och fladdermoss samt att skadade eller do-
dade exemplar av dessa arter som patraffas i narheten av vindkraftsverken ska rap-
porteras till lansstyrelsen och behoriga myndigheter. Eftersom paverkan pa fladder-
muspopulationen sattes pa provotid genomfordes inventeringar aren 2013-15. De

53 MPD/Halland 2011-11-16; 551-2947-10, MMD/Vaxjo (Bohult).
% MPD/Ostergétland 2011-06-30; 551-17923-09 och MMD/Véxj6 2011-09-20; M 3053-11
(Lemnhult).
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visade pa lag férekomst av hogriskarter, varfor miljéprovningsdelegationen vid
slutredovisningen ansag att det inte behdvdes nagot villkor om Batmode.> Villko-
ret om kontrollprogram lamnades emellertid oféréndrat, vilket medfér att kontroll-
programmet &ven fortséttningsvis ska maojliggdra en beddmning av verksamhetens
miljopaverkan.

Ett annat exempel ar Malarberget. Har kombinerades ett sedvanligt villkor om
kontrollprogram med en delegation till tillsynsmyndigheten om att bestdmma ytter-
ligare villkor for kontroll och uppfdljning. Delegationen kommenterades darefter
med att ”(d)et aligger tillsynsmyndigheten att félja upp paverkan pa djur- och véxt-
liv. Intressant ar ocksa att uppféljningen dven ska omfatta paverkan pa fladdermos-
sen i omradet, trots att den fragan ansags utredd under tillstandsprévningen.®

Besluten om Orrberget &r ocksa ett exempel pa att uppféljning av paverkan pa ar-
ter och naturtyper ska ske i ett visst syfte. Har kombinerades ett sedvanligt villkor
om kontrollprogram med ett prévotidsforordnande och utredningskrav om vilka
hansyn som kunde behdvas for att skydda faglar och fladdermass, alternativt kom-
pensationsatgarder for sadan paverkan och forlust av vardefull naturmiljo. | detta
syfte skulle uppfdljningen tacka paverkan pa tjader och tjaderspel, nattskarra och
andra rodlistade fagelarter och sadana som ér listade i fageldirektivets bilaga 1. Ut-
redningarna skulle paga i ett ar for naturtyperna och tre ar for arterna och utforas i
samrad med tillsynsmyndigheten och avslutas med forslag om atgarder.5” Enligt
uppgift fran tillsynsmyndigheten for verksamheten — myndighetsnamnden (miljo-
kontoret) i Ludvika — &r den forsta utredningen klar och ett avtal skrivet mellan till-
standshavaren och Stora Enso om kompensationsmarker. | besluten om Lansterhoj-
den respektive Storflotten skriver miljoprévningsdelegationen att kontrollprogram-
met ska omfatta en uppféljning av paverkan pa fladdermoss, samtidigt som man
medger tillsynsmyndigheten en mojlighet att forlanga igangsattningstiden med tva
ar under forutsittning att inventeringar utfors dessforinnan.>® Aven i Hastkullen
kombinerades ett sedvanligt villkor om kontrollprogram med omfattande skriv-
ningar om uppfoljningen av paverkan pa fladdermdss och kungsorn. Miljoprov-
ningsdelegationen paminner ocksa om att forbudet i 4 § artskyddsforordningen
(2007:845, AF) galler och att det kan bli aktuellt med ytterligare forsiktighetsatgar-
der om det visar sig nddvéandigt. Som kommentar till villkoret om kontrollprogram
anges att ett sadant inte bor vara for preciserat utan upprattas i samrad med tillsyns-
myndigheten, samtidigt som man &r tydlig med kravet pa uppféljning av paverkan
pa fladdermdss och kungsérn.®® I det “egenkontrollprogram” som upprittades
2022-02-08 informerar tillstdndshavaren att vindparken utformats sa att paverkan
pa kungsorn kommer att undvikas, varfor nagon ytterligare uppfoljning inte be-
hovs. Uppféljning av fladdermdss kommer att ske genom att déda individer

55 MPD/Ostergotland 2017-04-04; 551-13416-2015 (Lemnhult).

% MPD/Uppsala 2016-06-30; 551-7231-16 (Malarberget), sid. 61.

5 MPD/Dalarna 2015-07-17; 551-9734-2014 (Orrberget), sid. 4f.

%8 MPD/Vasternorrland 2014-03-31; 551-31-2013 (Lansterhojden), sid. 24, 33 och 36 samt
villkor D1 respektive MPD/Vasternorrland 2014-06-09; 551-37-2013 (Storflétten), sid. 36
och villkor D1.

% MPD/Vasternorrland 2014-06-19; 551-8307-2012 (Hastkullen), sid. 31f och 40.
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rapporteras genom miljorapporten arligen. Enligt dokumentet handlaggs arendet
fortfarande av tillsynsmyndigheten.

3.3.5 UTTRYCKLIGA KRAV | KONTROLLPROGRAMMEN

Sedan finns ocksa tillstand dar uppféljningskravet finns uttryckligen i villkoret om
kontrollprogram. | besluten om Kraktorpet framgar att kontrollprogrammet ska
omfatta inventering av fladdermdss.®° Kravet fullgjordes av tillstandshavaren 2020
och visade pa en fattig fauna, troligen beroende pa att omgivande skogsmarker bru-
kas intensivt. Av det senaste kontrollprogrammet (2024-01-09) framgar att till-
standshavaren tolkar resultatet som att ytterligare forsiktighetsmatt till skydd for ar-
terna inte behovs. | beslutet om Tonsen framgar kravet pa uppféljning av paverkan
pa fagelarter redan av ett séarskilt placeringsvillkor som anger att detta ska ske inom
ramen for kontrollprogrammet. Miljoprovningsdelegationen kommenterar villkoret
pa foljande satt:

Miljoprovningsdelegationen anser att med dessa skyddsatgarder kommer
effekterna pa fagel till foljd av vindkraftparken att minimeras. Kun-
skapen om effekter pa faglar ar dock fortfarande begréansad, eftersom det
i manga fall saknas studier 6ver langre perioder och studier som visar
forhallandena fore och efter vindkraftparken ar uppford. Miljoprov-
ningsdelegationen anser darfor, i likhet med bolaget, att fortsatta fa-
gelstudier for att kontrollera effekten pa faglar ar mycket viktig. Kontrol-
len ska laggas upp och utféras inom ramen for kontrollprogrammet.

Av det senaste kontrollprogrammet (2020-02-11) framgar att fagelinventeringar av
rovfagel, skogshdns och andra arter pagatt i omradet under elva sasonger och att
tillstandshavaren har for avsikt att gora en samlad redovisning nar vindparken varit
i drift under tva ar.

Besluten om Hogaliden, Stamasen och Bjorkhojden-Bjorkvattnet innehaller alla
ambitiosa krav pa uppfoljning av paverkan pa kungsornspopulationen i omradet.
Nar det galler Hogaliden framgar det av ett materiellt villkor som sager att paver-
kan pa arten ska foljas upp i samrad med den ideella organisationen Kungsorns-
gruppen i Vasterbotten, efter godkannande av tillsynsmyndigheten.®* Enligt kon-
trollprogrammet (2023-10-19) omfattar uppféljningen arliga spelflyktsinvente-
ringar och boplatskontroller i kungsérnsreviren, med arlig redovisning av hack-
ningsframgang och en évergripande rapport vart femte ar under parkens hela
driftstid. | Stamasen framgar uppféljningskravet av villkoret om kontrollprogram.®2
Har bestams ocksa att tillstindshavaren inom ramen for egenkontrollen ska sam-
rada med markégare och ornitologisk expertis for att ta fram ett forslag for att
stérka skyddet for boplatser for kungsorn, vilket ska redovisas till tillsynsmyndig-
heten. Enligt kontrollprogrammet (2023-06-07) utfors arliga inventeringar av
Kungsornsgruppen och resultaten redovisas i miljérapporterna. Samrad halls

8 MPD/Visternorrland 2015-02-19; 551-1106-2011 (Kraktorpet), villkor 20.
1 MPD/Vasterbotten 2015-04-23; 551-4085-2014 (Hogaliden), villkor 18.
62 MPD/Vasternorrland 2018-12-12; 551-7429-16 och 551-5412-17 (Stamasen), villkor 19.
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dessutom med den storsta markéagaren SCA for att kunna genomféra forstarknings-
atgarder for populationen.

Aven i det ursprungliga tillstdndsbeslutet om Bjorkhojden-Bjorkvattnet fran 2009
fanns ett ambitiost uppféljningsprogram, om an med inriktning pa prévotid och
slutredovisning inom fem ar. Miljéprovningsdelegationen ger ocksa en utforlig an-
visning om hur uppféljningen av artskyddet bor utforas: ¢

Miljéprévningsdelegationen anser dock att det foreligger risk for skada
pa den lokala befintliga kungsornsstammen eftersom det inte kan uteslu-
tas att kungsérnarna kommer att flyga in i vindkraftsparken. Det ar dar-
for trots foreskrivna forsiktighetsmatt och av de av Bolaget lamnade ata-
gandena rimligt att utga ifran att kungsérnsstammen kommer att reduce-
ras vid en vindkraftsutbyggnad. Miljoprévningsdelegationen bedémer
dock att denna paverkan inte kommer att paverka kungsornsstammen
nationellt eller regionalt. | egenkontrollprogrammet ska tydligt anges pa
vilket satt kunskapsuppbyggnaden kommer att ske. Ett program for efter-
sok av kollisionsdodat vilt bor ocksa inga. Miljoprévningsdelegationen
ar av uppfattningen att eftersdk ska ske med hund inom en faststalld yta
runt respektive bo. Allteftersom kunskapen 6kar om férhallandena i om-
radet samt hur faglar paverkats ska forslag till atgarder lamnas i sam-
band med den arliga redovisning som ska skickas till tillsynsmyndig-
heten.

Stérning under hackningsperioden ska minimeras. Bolaget har i ansékan
redovisat skyddsatgarder i samband med byggtiden. En annan aspekt ar
hinderbelysningens blandande effekt. For att minska riskerna for kollis-
ioner med vindkraftsverk bor varje enskilt verk med hindersbelysning ut-
rustas med maximal avskarmning enligt vad som ar mojligt enligt lag-
stiftningen.

Bolaget har atagit sig att inom parken gréava ned elkablarna langs
vagarna. Luftledningar utanfor parkerna kommer att vara utférda med
hangisolatorer. For att minska risken for kollision och férhindra strém-
genomforing bor basta mojliga teknik anvandas och ett sarskilt villkor
foreskrivs for detta.

Bolaget bor langsiktigt forstarka skyddet for rovfagel i omradet. Exem-
pelvis kan alternativa bon i kraftiga tallar eller klipphyllor byggas. Arbe-
tet med detta och andra kompensationsatgarder bor ske i samarbete med
tillsynsmyndigheten och berdrda ornitologiska féreningar. Detta &r en
mojlighet till kompensation for 6kad dodlighet och lagre reproduktions-
formaga som kan bli féljden av vindkraftsetableringarna.

8 MPD/Vasternorrland 2009-12-21; 551-18528-08 (Bjorkvattnet-Bjorkhojden), villkor 18 och U2, kom-
mentaren pa sid.46f. i beslutet.

42



VINDVAL RAPPORT 0000
Vad hande sedan?

Miljoprévningsdelegationen menar darfor att ett utredningsvillkor om
kompensationsatgarder behdvs.

Nar tillstandshavaren ansokte om andringstillstand var prévotidsforfarandet inte
slutfort. Miljoproévningsdelegationen godtog dnda ansokan och menade att eftersom
bolaget skulle utreda hur verksamheten paverkar rovfaglar finns méjlighet att re-
glera fragan om forsiktighetsmatt nar utredningen redovisas.®* Av det senaste kon-
trollprogrammet (2023-06-07) och bolagets miljorapporter framgar att arliga popu-
lationsuppfdljningen gors av Kungsornsgruppen Vasterbotten gemensamt for vind-
parkerna Stamésen, Bodhdgarna, Ogonfagnaden och Bjérkhdjden-Bjorkvattnet.

Bland de ambitidsa uppfdljningsprogrammen maste dven namnas Markbygden
Etapp 2. Det speciella med den vindparken ar att tillstandsbeslutet foregicks av ett
tillatlighetsbeslut 2010 av regeringen, vilket inneholl ett villkor om ett uppfolj-
ningsprogram for flora och fauna som skulle godkénnas av Lénsstyrelsen i Norr-
botten efter samrad med Pited kommun och expertis pa omradet.®® Uppfoljnings-
programmet faststalldes av Lansstyrelsen 2012 och fortlépande inventeringar har
skett sedan dess med inriktning pa faglar i landskapet (ugglor), vatmarksfaglar,
kungsorn, marklevande daggdjur, fladdermoss samt flora/vegetation.

3.3.6 KONTROLLPROGRAMMEN OCH MILJIORAPPORTERNA

Som framgatt ovan ar tillstandsregleringen av de studerade vindparkerna ofta in-
vecklad. Villkor och krav kan finnas i flera tillstand, pa olika nivaer och &r bade ut-
tryckliga i villkor och indirekta genom skrivningar och ataganden. For att tydlig-
gora vad som galler enligt tillstandet i det enskilda fallet spelar darfor kontrollpro-
grammet en avgorande roll. Detta ar sérskilt viktigt nar det géller kontroll och upp-
foljning av paverkan pa arter och naturmiljoer da miljérapporteringen ar utformad
for att passa tillsyn av klassisk miljofarlig verksamhet. Inriktningen ar alltsa pa
kontroll av utslapp, hantering av kemikalier och farliga &mnen, sakerhet och drifts-
stérningar, forbrukning av naturresurser och ravaror, avfallshantering, riskoedom-
ningar och liknande. Trots paminnelsen i 6 § FVE att verksamhetsutdvaren ska
“fortlépande och systematiskt understka och bedéma riskerna med verksamheten
fran halso- och miljosynpunkt” kan vi dirfor inte forvinta att paverkan pa skydds-
varda arter och naturmiljoer f6ljs upp om inte kontrollprogrammet tydligt anger
det. Det ar ocksa ganska naturligt att mycket av tillsynen av vindparkerna far den
traditionella inriktningen pa miljoskydd om inte kontrollprogrammet ger annan
vagledning.®” En annan aspekt ar att kontrollprogrammen och miljérapporterna inte
ar interna dokument for kommunikationen mellan tillstandshavaren och tillsyns-
myndigheten, utan spelar ocksa en mycket viktig roll for att den berorda allman-
heten ska kunna veta vad som galler och fa insyn i verksamheten.

6 MPD/Vasternorrland 2016-07-06; 3011-20186, sid. 15.

6 Se MPD/Norrbotten 2014-05-20; 551-3836-2013, sid. 14.

8 Se Arsrapport 2023 Vindkraft i Markbygden — Uppfoljningsprogram fér flora och fauna.
Svevind/Ecogain 2024-03-18, &ven

67 Se t.ex. intervjun med tillsynsmyndigheten for Lyngsasa (Vetlanda kommun).
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Det &r foljaktligen mot denna mattstock som kontrollprogrammen i var studie bor
beddmas. Och hér kan vi konstatera att kvaliteten varierar kraftigt. De flesta pro-
gram innehaller visserligen grundlaggande information om verksamheten, till-
standshavarens organisation och ansvarsférdelning, tillstandsbesluten, information
om tillsynsmyndigheten, villkoren och uppféljningen av dessa (buller, skuggor, av-
veckling), sakerhetsfragor, hantering av kemikalier och avfall, dokumentation och
avvikelserapportering. De foljer emellertid inte nagon mall, varfor presentationen-
erna blir helt olika och inkonsekventa. Dartill kommer att en del kontrollprogram i
studien &r relativt gamla och inte uppdaterade. Det framgar heller inte alltid nar
verksamheten startades eller vilken myndighet som har tillsynsansvaret.® Ibland
finns dessutom flera kontrollprogram for verksamheten for olika stérningstyper, sa-
kerhetsfragor osv. Det ar heller inte sjalvklart angett i de studerade kontrollpro-
grammen att det finns flera verksamhetsutdvare under ett och samma tillstand. For
vissa vindparker &r det till och med sa att kontrollprogrammet utgors av en odate-
rad tabell som &r svarlast till och med for den som &r insatt i &mnet (Orken-
Munkabol, Gardshyttan, Hastkullen och Lehtirova). FOr den berdrda allménheten
ger en sadan tabell liten eller ingen vagledning om vad som galler. Sedan finns
andra program som fortfarande ar givna i tabellform, men som anda ar ganska in-
formativa. Kontrollprogrammen for Arjang ar ett sddant exempel. Inledningsvis &r
det sparsamt om information om verksamheten — det gar till exempel inte att utlasa
att det ar tre verksamhetsutdvare — men sedan foljer en utforlig beskrivning av de
ataganden som gjorts for driften, vilka atgarder som gjorts for att uppfylla dessa
samt vilka beslut kring verksamheten som tagits av olika myndigheter. Aven kon-
trollprogrammet for Kraktorpet ar ganska 6verskadligt trots att det ar upprattat i ta-
bellform. Hér finns uppgifter om verksamheten och ansvarsférdelningen inom or-
ganisationen, rutiner for olika kontroller och undersékningar, bedémning av risker
och storningar, forsiktighetsmatt, villkor och slutsatser.

De flesta kontrollprogrammen i studien &r givna som relativt 6verskadliga men
fortfarande enkla dokument. Sedan finns ocksé de som &ar ambitiosa, relevanta och
pedagogiskt upplagda. Ett sadant ar kontrollprogrammet for Storflétten. Under
olika rubriker ges information om organisation och andra allmanna uppgifter, egen-
kontroll, krav pa leverantorer, kontroll och uppfdljning av villkoren, kontroll och
uppfoljning av bolagets ataganden om skyddsatgérder (bland annat om uppféljning
av fladdermdss och kungsérn) samt bilagor. Kontrollprogrammet uppdaterades
med ny information i maj 2023. Aven kontrollprogrammet fér Malarberget ar in-
formativt med en ambitids syftesbeskrivning som ansluter till vad miljéprévnings-
delegationen uttalade i tillstandsbeslutet (se ovan i avsnitt 3.3.4):5°

Kontrollprogrammet syftar till att redovisa hur Vindpark Malarberget i
Norberg AB pa ett systematiskt sétt planerar, genomfor, foljer upp och
forbattrar verksamheten for att férebygga olagenheter for manniskors

88 Startdatum gar att fa fram genom Vindbrukskollen (LST Vindbrukskollen landbaserade
vindkraftverk - GeodataKatalogen (lansstyrelsen.se) och i SMP finns de aktuella uppgif-
terna om tillsynsmyndighet fran miljérapporterna.

8 Kontrollprogram Malarberget (VPM 2022-08-09).

44


https://ext-geodatakatalog.lansstyrelsen.se/GeodataKatalogen/srv/api/records/GetMetaDataById?id=ed5814b2-08bf-493a-a164-7819e1b590d6
https://ext-geodatakatalog.lansstyrelsen.se/GeodataKatalogen/srv/api/records/GetMetaDataById?id=ed5814b2-08bf-493a-a164-7819e1b590d6

VINDVAL RAPPORT 0000
Vad hande sedan?

halsa och for miljon. Det gérs genom identifiering, uppféljning, méatning
och kontroll av vindparkens paverkan pa miljon och manniskors halsa.

Malarberget illustrerar emellertid ocksa en installning som ar utbredd hos verk-
samhetsutévarna, namligen att kravet pa uppfoljning — aven om det ar uttryckligt —
uppfylls genom de kontroller som gors for miljérapporteringen. Samma resone-
mang &terfinns i kontrollprogrammen for Arjang, Lemnhult, Fredriksdal, Sotterfal-
lan och Lansterhojden.” Det har blir latt till ett cirkelresonemang dar kontrollpro-
grammet hanvisar till miljorapporteringen och miljérapporteringen hanvisar till-
baka till kontrollprogrammet. Eller som det uttrycks i kontrollprogrammet for
Laxaskogen:™

Verksamhetens miljoaspekter och atgarder for att minska dessa revide-
ras arligen i samband med miljérapporteringen och ligger till grund for
de aktiviteter som redovisas i kontrollprogrammet.

| praktiken betyder det har att den uppféljningen av paverkan pa arter och naturmil-
joer sker inom ramen for den tekniska kontrollen av vindparken. Vanligen gors den
genom att de servicetekniker som &r ute i falt tva ganger per ar patrullerar i cirklar
kring turbinerna (“ronderar”) for att se om det gar att upptacka skadade eller do-
dade faglar eller fladdermdss. En relativt utforlig instruktion for detta finns i kon-
trollprogrammet for Storflotten:’?

Personal pa service- och driftbolaget som regelbundet vistas i vindkraft-
parken ska rapportera ev. fynd av dodade eller skadade faglar eller flad-
dermdss. Om sadana patréaffas vid anlaggningen sa ska de fotodokumen-
teras for att senare kunna artbestdmmas. Artbestamning gérs med hjalp
av extern expert. Ev. fynd rapporteras till tillsynsmyndigheten i miljérap-
porten.

Rapporteringsskyldigheten gar tillbaka till vad som géller vid fynd av arter som
tillhdr kategorin “statens vilt”, vilka ska anmiilas till Polisen.” | nagra kontrollpro-
gram ges instruktioner for detta och ibland anges att artbestdamning ska goras av ex-
pertis samt att anmalan ska goras till 1ansstyrelsen, Naturhistoriska Riksmuseet el-
ler annan specialmyndighet.” Det framgar aven av miljérapporter och

70 Kontrollprogram Arjang (Rabbelshede Vind AB 2022-12-28), Kontrollprogram Lemnhult
(SR Energy januari 2024), Kontrollprogram Fredriksdal (SR Energy mars 2024), Kontroll-
program Sétterfallan (Eolus Vind AB 2020-03-13) och Kontrollprogram Lénsterh6jden
(Arise 2023-05-05).

1 Kontrollprogram Laxaskogen (2023-04-03).

72 Kontrollprogram Storfl6tten (Cloud Snurran AB, 2023-05-05), sid. 13.

8 Rovfaglar, ugglor, vissa tarnor och hackspettar samt ett dussin andra fagelarter ar vilt
som tillfaller staten, se 25 och 26 88 jaktlagen (1987:259) och 33 § jaktforordningen
(1987:905).

" Se t.ex. Kontrollprogram fér Tommared (Wallenstam 2019-01-01), Kontrollprogram
Lemnhult (SR Energy januari 2024), Kontrollprogram Aby-Alebo (SR Energy juni 2022)
med ett formular for rapportering av fynd av dodade faglar och fladdermdss (SR Energy
2020-05-14) och Kontrollprogram Stamasen (Statkraft 2023-06-07).
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kontrollprogram att ndgon annan uppfoljning &n det som framgar av beslut och éta-
ganden regelmassigt inte sker. Da kontrollprogrammen kommuniceras mellan till-
standshavaren och tillsynsmyndigheten far nog séagas att det har — dvs. att uppfolj-
ningen av paverkan pa naturmiljoer och skyddsvarda arter begransas till rapporte-
ring av fallvilt — har utvecklats till en branschpraxis. Bilden bekraftas i véra inter-
vjuer med tillsynsmyndigheter och verksamhetsutévare. Effektiviteten i en sadan
metod kan givetvis diskuteras (se avsnitt 3.6 nedan).

Nér det sedan galler krav som tillsynsmyndigheten stallt pa verksamheten i drift i
form av beslut framgar dessa ofta i kontrollprogrammen (se till exempel Orken-
Munkabol), men inte alltid. Detsamma galler klagomal som inkommit fran allman-
heten och hur dessa atgardats.

Som namnts vid upprepade tillfallen utgor sokandens atagande en viktig del av re-
gleringen av verksamheter med tillstand under miljobalken. Dessa maste alltsa
framga av kontrollprogrammen for att det ska vara majligt att avgora vad som gal-
ler. Trots detta brister manga tillstandsbeslut for vindparker i var studie genom att
de inte tydligt anger vad sokanden atagit sig utéver den vanliga skrivningen om att
de tacks av det allmanna villkoret. Denna tveksamhet aterspeglas i de studerade
kontrollprogrammen. | nagra ar atagandena emellertid tydligt angivna eller listade,
till exempel Orken-Munkabol, Sétterfallan, Arjang, Orrberget-Stensvedberget,
Storflotten, Brannliden och Lehtirova.” Detsamma galler for Aldermyren, Lanster-
hojden och Hastkullen, men dar gallde atagandena enbart anlaggningsfasen.’

3.4 Tillsyn och samarbetet mellan kommun och lanssty-
relse

3.4.1 INLEDNING

Som redan namnts ar tillsynen 6ver vindkraft med tillstand i stor utstrackning 6ver-
laten till kommuner i enlighet med 26:3 MB och 1 kap. 18-20 §§ miljétillsynsfor-
ordningen (2011:13, MTF). Av de 28 tillstanden som ingar i djupstudien utévas
tillsynen av en kommunal eller mellankommunal ndmnd i 19 fall. For tre av dessa
utévas tillsynen gemensamt av tvé kommuner (Orken-Munkabol, Hornamossen
och Lehtirova). Tillsynsansvaret for vindparkerna Arjang, Enviksberget, Tonsen,
Lansterhojden, Hastkullen, Storflotten och Stamasen ligger pa respektive lanssty-
relsen. FOr Bjorkvattnet-Bjorkhojden &r tillsynen delad mellan Lansstyrelsen i Vés-
ternorrland och Lansstyrelsen i Jamtland. Markbygden och Karehamnsporten
sticker ut med avseende pa tillsynen. | det forsta fallet &r tillsynen dverlaten till Pi-
tea kommun, samtidigt som Lansstyrelsen i Norrbotten ansvarar for

7> Kontrollprogram Orken-Munkabol (RWE 202-11-21), Kontrollprogram Sétterfallan (Eo-
lus Vind AB 2020-03-13), Kontrollprogram Arjang (Rabbelshede Vind AB 2022-12-28),
Kontrollprogram Orrberget-Stensvedberget (Forte Nordic 2019-06-27), Kontrollprogram
Storflétten (Cloud Snurran AB, 2023-05-05), Kontrollprogram Brannliden (OX2 2019-03-
05) och Kontrollprogram Lehtirova (OX2 odaterad).

6 Kontrollprogram Aldermyren (WPD 2019-02-07), Kontrollprogram Lansterhojden (Arise
2023-05-05) och Kontrollprogram Hastkullen (odaterad).
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uppféljningsprogrammet for flora och fauna. Nar det galler den havsbaserade vind-
parken Karehamnsporten har Borgholms kommun ansvaret éver den miljofarliga
delen av verksamheten medan Lansstyrelsen i Kalmar tillsynar vattenverksam-
heten. | praktiken ar den fordelningen givetvis svar att gora.

| projektet har vi genomfort ett antal intervjuer med tillsynsmyndigheter, varav atta
kommuner (Laholm, Helsingborg, Alvesta, Borgholm, Véstervik, Ludvika, Umea
och Pited) och tre lansstyrelser (Kalmar, Vasternorrland och Norrbotten) samt en
intervju med Naturvardsverket som tillsynsvagledande myndighet. Vi har &ven dis-
kuterat tillsynsfragor med var féljargrupp med representanter fran kommunal till-
synsverksamhet och vindkraftsbranschen. Har foljer en évergripande redogorelse
for vad som framkommit om tillsynen éver vindkraften. Det kan vara intressant att
jamfora den bild som framtrader med det synsatt som tillstandsmyndigheterna och
domstolarna ger uttryck for i sitt beslutsfattande, ndmligen att kontrollen och upp-
foljningen av vindkraftens paverkan pa arter och naturmiljoer bor l16sas inom ra-
men for tillsynen. Ett typiskt uttalande av det slaget gors i tillstandet for Lemnhult
av Miljoprovningsdelegationen i Ostergotland:™

Under driftsfasen behévs uppfoljning av bl.a. buller (inkl. lagfrekvent
buller), rorliga skuggor, hindersbelysning, hantering av kemikalier och
farligt avfall samt paverkan pa faglar och fladdermdss. Tillsynsmyndig-
heten aterkommer i denna fraga i samband med att bolaget inkommer
med sitt forslag till skriftliga rutiner for kontroll. Skadade eller dédade
faglar och fladdermdss som patraffas i narheten av vindkraftsverken ska
inrapporteras till Lansstyrelsen och behérig myndighet/organisation, se
vidare under upplysningar.

I avslutningen av detta kapitel diskuterar vi om denna utgangspunkt fungerar for
uppfoljningen av paverkan pa arter och naturmiljoer i tillsynsarbetet med vindkraft.
En allmén diskussion om forhallandet mellan tillstandsbeslut enligt miljobalken
och tillsynsarbetet i detta avseende foljer i kapitel 6.

3.4.2 FRAGORNA TILL DE INTERVJUADE

| vara kontakter och intervjuer med tillsynsmyndigheterna for vindparkerna i djup-
studien har vi schematiskt foljt foljande frageformular. Vi exemplifierar med Tom-
mared i Laholm.

Inledande om kontroll och uppféljning

I tillstandsbeslutet (MPD 2012-01-18; 551-7181-11, MMD/Vénersborg 2012-04-
13; M 691-12) finns villkor 10 om kontrollprogram med f6ljande lydelse:

10. I kontrollprogrammet ska anges méatmetoder, matfrekvens
och utvarderingsmetoder. Forslag till kontrollprogram i den

" MPD/Ostergétland 2011-06-30; 551-17923-09 (Lemnhult), sid. 31f.
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del det avser anlaggningsarbeten ska inges till tillsynsmyndig-
heten innan arbetena paborjas. | 6vriga delar ska forslag till
kontrollprogram inges till tillsynsmyndigheten senast tre mana-
der innan det forsta vindkraftverket tas i drift.

Savitt vi forstar ar villkor 10 det enda som aterstar om kontroll och uppféljning ef-
ter att villkor 6 och utredningsvillkoren har slutredovisats och godkéants.

A. Sarskilda fragor om tillsynen 6ver Tommared

1) Har det under tiden parken varit i drift rapporterats in nagra uppgifter om pa-
verkan pa arter och/eller naturmiljoer av verksamhetsutévaren utver prévo-
tidsutredningarna? Detta kan ske antingen direkt eller genom den arliga miljo-
rapporten.

2) Om sa ar fallet, vad slags atgarder har vidtagits av verksamhetsutdvaren? Hur
har ni hanterat sadana arenden?

3) Har det inkommit nagra uppgifter fran andra myndigheter eller allmanheten om
paverkan pa arter och/eller naturmiljoer fran vindparken i Tommared?

B. Allménna fragor om tillsynen av vindkraftverk

1) Hur bedrivs tillsynen av vindkraftverk (genomgang av den arliga miljérappor-
ten, tillsynshbesok, mm)? Tillsynspersonalens utbildning, erfarenhet, mm? Sam-
arbete med andra kommuner/regional miljosamverkan?

2) Brukar miljoérapporterna innehalla uppgifter om paverkan av arter och/eller na-
turmiljoer?

3) Finns aterkommande tillsyn av vindkraft angivet i er verksamhetsplan? Om
inte vad tror du det beror pa?

4) Sker det aterkoppling fran er sida till lansstyrelsen som ansvarig myndighet nar
det galler paverkan pa arter fran vindkraft eller annan verksamhet som ni tillsy-
nar?

C. Allménna fragor om vindkraft och paverkan pa arter och/eller naturmiljoer

1) Forekommer kontrollprogram dar arter eller natur foljs upp lopande i nagon an-
nan vindkraftpark i er kommun/lan?

2) Om sa fallet, har nagon uppgift om paverkan pa arter eller natur foranlett na-
gon atgard fran er sida?

3) Kanner ni till att det har inkommit uppgifter om paverkan av arter eller natur
utéver den redovisning som féljer av kontrollprogrammen och — i s fall — hur
har ni hanterat detta?
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4) Har det héant att kunskap om nya bedémningar av arters hotstatus eller nya rikt-
linjer fran till exempel Naturvardsverket foranlett att ni stallt krav pa nya utred-
ning av en tillstandsgiven vindkraftsverksamhet?

3.4.3 SVAREN: ARBETSSATT, ERFARENHET, RESURSER

Nér det galler hur tillsynsarbetet fungerar ar bilden entydig. Tillsynsmyndigheterna
lider av resursbrist och far prioritera hart. Nar det galler vindkraften blir det mest
frdga om skrivbordstillsyn”, dvs. att studera miljérapporter och kommunicera
kring dem med tillstandshavarna. Tillsynen har blivit mycket pappersexercis och
moten. Nar det galler tidsatgangen regleras den av tillsynsplanen som &r utformad
enligt den modell som utarbetats av Sveriges Kommuner och Regioner (SKR). For
de mindre vindparkerna uppges den ligga pa omkring 5-6 timmar per ar och for de
storre 12-13 timmar. Inspektioner pa plats sker mellan en gang per ar till vart tredje
ar, men kontrollen &r inriktad pa mera traditionella fragor som oljelackage (som ar
ganska vanliga), sakerhet osv. En utbredd uppfattning &r att tillsynen &r mycket
handelsestyrd. Det kan exempelvis vara fraga spill, olyckor eller klagomal fran all-
maéanheten. Annars uppgavs att det kan vara ganska eller t.o.m. véldigt mycket till-
syn vid anldggandet av vindparken med ménga avvikelser”, men att driften inte &r
sérskilt dramatisk.

Nar det géller personalens erfarenhet pekade manga pa att personalomsattningen &r
hog, framst genom att industrin med sina hogre loner lockar till sig manga till-
synare. De flesta av de intervjuade menade emellertid att man lyckats behalla erfa-
ren personal genom att arbetet ar intressant. Nagon menade emellertid tvartom att
tillsynen av vindkraft betraktades som ett trakigt inslag och att det darfor hamnade
pa de nyanstallda. Nagon sarskild utbildning med inriktning pa vindkraft har man i
allméanhet inte, men det anordnas bade nationella och regionala traffar for kun-
skapsuppbyggnad och erfarenhetsutbyte. Pa lansstyrelseniva finns ocksa fordelen
med att flera tillsynare tidigare har arbetat med vindkraft for miljéprévningsdele-
gationerna, vilket gett forstaelse for vindkraftens sarskilda miljofragor. De intervju-
ade pa samhallsbyggnadskontoret i Umea pekade pa att eftersom man fick tillsyns-
ansvaret forst nar vindparkerna togs i drift, gick kommunen miste om den kun-
skapsuppbyggnaden som sker anldggandet av vindparkerna (da Lansstyrelsen i
Vasterbotten fortfarande har tillsynsansvaret).

Pa fragor om forhallandet mellan egenkontrollen, kontrollprogrammet och miljo-
rapporterna blev svaren varierande. Pa en tillsynsmyndighet lyftes fram att man
kravde in forslag till kontrollprogram innan vindparken sattes i drift, varefter det
studerades tillsammans med ekologer. Om man inte blev 6verens med tillstandsha-
varen om innehallet tog myndigheten beslut om korrigeringar eller tillagg. Hos
andra tillsynare radde osakerhet om man éver huvud taget skulle eller kunde god-
kanna kontrollprogrammet pa det viset. Ater andra pekade p4 att det var osakert om
all information som tillstdndshavaren far fram genom egenkontrollen ska aterges i
miljorapporterna. Pa sa vis kunde till exempel information om en tjaderspelsinven-
tering falla mellan stolarna. Stor osékerhet radde ocksa om verksamhetsutvaren
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ska rapportera fallvilt som ingar i kategorin statens vilt till lansstyrelsen (som an-
svarig myndighet for artskyddet) eller till tillsynsmyndigheten. Hos nagra tillsyns-
myndigheter verkade kontrollprogrammen inte vara nagot som man lade storre vikt
vid da man huvudsakligen studerade de arliga miljérapporterna. Pa sa vis kunde det
handa att krav som framgar av programmen inte kontrolleras. | studien har vi ocksa
sett flera exempel pa att tillstandshavare genomfort uppfoljningar enligt villkor och
gett in sddana rapporter till tillsynsmyndigheterna, men att ndgon aterkoppling inte
skett. Andra tillsynare beréttade att de alltid studerade kontrollprogrammen och
ibland ansdkningshandlingarna, till exempel for utlésa hur anlaggningen skulle
vara utford eller vilka dtaganden som gjorts i arendet. Overlag var man emellertid
Overens om att kontrollprogrammen borde standardiseras och att det beh6vdes vag-
ledning i fragan.

De intervjuade tillsynarna var i allmanhet nojda med tillstandshavarnas engage-
mang och kunskaper, de upplevdes som seriésa. Man pekade ocksa pa att tillsynen
byggde pa en fortgaende dialog med verksamhetsutdvarna och deras representan-
ter, vilken fungerade vil. I nagot fall pekade man dock pa att tillstindshavaren ”satt
langt bort” och att f tekniker pé plats kunde vara en utmaning pga. stora avstind,
underbemanning och — inte minst — brist pa kvalificerad arbetskraft.

3.4.4 SVAREN: UPPFOLJININGEN AV PAVERKAN PA ARTER OCH NA-
TURMILJOER

Nar det galler kontroll och uppféljning av paverkan pa arter och naturmiljoer han-
visade tillsynarna till tillstandshavarnas driftsloggar dar bl.a. fallvilt ska framga. Sa
snart teknikerna &ar ute och tittar till vindparkerna ska de notera upphittat fallvilt,
aven om det ar relativt sallsynt att sa sker (kanske fem exemplar under en tioarspe-
riod). Det ar 6verlag valdigt fa rapporteringar om fynd, d&ven om man ser till samt-
liga vindparker i kommunen. Nagra myndigheter uppger att tillstandshavarna rap-
porterar till dem om de hittar fallvilt (férutom till Polisen om det &r statens vilt),
andra till att det borde framga av miljérapporten. Flera var emellertid osékra om sa
sker da ju syftet med miljorapporten enbart ar att visa att verksamheten lever upp
till villkoren i tillstandet. Fragan upplevs nog ocksa som lite teoretisk da nagon sa-
dan rapportering aldrig har gjorts. En tillsynare uppgav att den patrullering som
sker med tekniker knappast ar regelratta ronderingar kring turbinerna och att nagon
rapporteringsskyldighet troligen inte finns. Hon flaggade emellertid for att man
kommer att vilja fa ut uppgifter fran driftsloggen langre fram, vilket bor vara moj-
ligt som en upplysning fran egenkontrollen. Tillsynsmyndigheten vill dven se en
riskbedomning med avseende pé artskyddet. Aven andra tillsynsmyndigheter upp-
ger att de kommer att krdva en uppdatering och precisering av det uppféljningskra-
vet som foljer av tillstandet, &ven om det ar vagt formulerat.

Flera av de intervjuade uppger att det inte forekommer nagon I6pande dvervakning
av paverkan pa arter eller naturmiljoer under drifttiden vid nagon av kommunens
vindkraftsparker, annat an noteringarna om fallvilt. Man stéller &ven fragan hur
verksamhetsutévaren ska kunna ha koll pa detta da det ofta krévs sarskilda metoder
for att hitta doda exemplar, till exempel s6kning med hund. Nagra av tillsynarna ut-
tryckte ocksa en osakerhet om hur man skulle hantera en situation da det har
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uppstatt en oférutsedd skada eller paverkan, dels med tanke pa ekonomi och teknik,
dels med tanke pa den egna myndighetens brist pa kompetens. Tillsynsmyndighet-
erna i flera kommuner har dock anstéllda biologer eller handléaggargrupper for na-
turvard med vilka de kan diskutera sadana fragor. Flera efterlyste tydligare villkor
om uppfoljning och végledning for dessa situationer. Man trodde heller inte att det
skulle upplevas som alltfor betungande av verksamhetsutdvarna da manga har bra
koll pé artpaverkan och ar 6verlag ambitiosa i det avseendet.

3.4.5 SVAREN: SAMARBETET MED LANSSTYRELSEN

Aven hir varierade svaren ganska kraftigt. Nagon papekade att systemet inte ar
tydligt nar det géller arbetsfordelningen mellan lansstyrelsen och den kommunala
tillsynsmyndigheten. Kommunen ut6var visserligen tillsynen 6ver vindkraften,
men det &r l&ansstyrelsen som har det 6vergripande ansvaret for artskyddet. | den
kommunen hade tillsynarna inte varit pa nagon utbildning och lansstyrelsen hade
heller inte erbjudit ndgon sadan, varken allman eller med inriktning pa vindkraft.
Man poangterade ocksa att det ar viktigt att forsta att den traditionella miljotillsy-
nen inte ar inriktad pa artskyddsfragor.

Andra tillsynsmyndigheter menade att de hade god och fortlépande dialog med
lansstyrelsen om artskydd. Lansstyrelsen haller ocksa i kunskapsuppbyggnad och
natverkande. Exempelvis ansag handlaggarna i Umea att de har ett bra samarbete
med lansstyrelsen i artskyddsfragor. De hade ocksa lart sig mycket av den statliga
myndigheten i arbetet med vindparkerna, dels under anldggandet, dels vid 6verta-
gandet av tillsynen. Samtidigt pekade man pa att allt ar mycket beroende pa vilka
personer som handlégger fragorna pa respektive niva, deras erfarenheter och kun-
skaper. Noterbart ar emellertid att tillsynarna inte har nagon kontakt med den ide-
ella gruppen Vasterbotten Ornitologiska Forening som haller i ett stort projekt med
arliga inventeringar av kungsornspopulationen kring flera stora vindparker i
Umeatrakten.

Slutligen fanns det dven en tillsynsmyndigmyndighet som menade att de for det
mesta inte beh6ver nagot stod av lansstyrelsen i fragor om artskydd och att de hel-
ler inte rapporterade till dem. Det var for 6vrigt en sak som flera tillsynare pekade
pa, namligen att de inte har uppfattat att det fanns nagon rapporteringsskyldighet
gentemot lansstyrelsen i artskyddsfragor.

Markbygden och Karehamnsporten &r intressanta genom uppdelningen av tillsyns-
ansvaret. | det forra fallet ska uppféljningen godkannas av lansstyrelsen, samtidigt
som kommunen &r tillsynsmyndighet. Hur det samarbetet fungerar har emellertid
inte gatt att utrona, férutom att ett uppfoljningsprogram faststélldes 2012 efter en
omfattande samradsprocess som inkluderade tillstdindshavaren, Lansstyrelsen, Pitea
kommun och externa experter.”® Nar det géller den havsbaserade vindparken

8 Vi hade gdrna narmare studerat ndgot av uppféljningsprogrammen i norra Sverige, men
det har varit svart att etablera kontakt med de ansvariga myndigheterna och/eller organisat-
ionerna. Nar det galler Markbygden kunde vi efter upprepade forsok slutligen konstatera att
det inte fanns ndgon ansvarig for denna uppfoljning vid Lansstyrelsen. Pited kommun
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Karehamnsporten har Borgholms kommun tillsynsansvaret for den miljofarliga
verksamheten och Lansstyrelsen i Kalmar for vattenverksamheten. Det framgick av
intervjuerna dels att férdelningen av tillsynsansvaret var oklart for den inblandade
personalen, dels att de aldrig haft kontakt med varandra i fragor om verksamheten.

3.5 Miljorattsliga slutsatser av studien

Som alltid nér det giller en beréttelse finns en méngd observationer "mellan ra-
derna”, inte minst genom upplégget och problematiseringen. S& ir fallet givetvis
aven har och var redogdrelse av studien av de 28 vindparkerna kan betraktas som
en blandning av observationer och bedémningar. Som avlutning vill vi emellertid
summera vad som vi anser ar de viktigaste slutsatserna. Vi inleder med de réttsliga
slutsatserna.

Inledningsvis bor sagas att regleringen av tillstanden ar komplicerad. Som redan
namnts, finns ofta flera beslut och i olika nivaer, i villkor och ataganden samt indi-
rekt genom beslutsskélen och andra skrivningar. | flera av de studerade tillstanden
har diskussionen om skyddet av naturmiljoer och artskydd varit omfattande och in-
gaende, men ytterst lite av detta aterspeglas i tydliga villkor for verksamheten.

Nar det géller kraven pa kontroll och uppféljning av paverkan pa naturmiljéer och
skyddade arter ar de sallan uttryckta i tydliga villkor. I de fall da det anda finns
villkor om detta for driften av vindparken finns séllan nagon tydlig reglering om
hur detta ska foljas upp eller hur effektiviteten i de alagda skyddsatgarderna ska be-
domas. Det finns i de flesta fall ett villkor om att det ska finnas ett kontrollpro-
gram, men det sags oftast ingenting om vad som ska féljas upp och utvérderas. Be-
sluten utgar istillet frin att det ska ske inom ramen for tillsynen” utan att forklara
vad det betyder.

Kontrollprogrammen skulle kunna fylla rollen som det instrument som summerar
och tydliggor vad som galler for den tillstandsgivna verksamheten. Bland de 28
tillstanden finns sddana exempel, men det galler langt ifran alla. Kontrollprogram-
men varierar betydligt nar det géller kvaliteten, saval innehallsmassigt som pedago-
giskt. De samsta utgor inte mer an svargenomtrangliga tabeller som mest fungerar
som checklistor for tillstindshavaren interna bruk.

Det ar dessutom oklart for tillsynsmyndigheterna hur de ska arbeta med kontroll-
programmen, vilket snarast bekréftar att de betraktas som dokument for interna ru-
tiner. Hur de inblandade ser pa forhallandet mellan egenkontrollen, miljérappor-
terna och kontrollprogrammen varierar ocksa betydligt och dven har finns en stor
osakerhet i systemet for tillsyn. Manga tillsynare arbetar framst med att kontrollera
informationen i de arliga miljérapporterna, varvid kontrollprogrammen hamnar lite
i skymundan.

Till det kommer att systemet for miljotillsynen och den praktiska tillampningen hos
myndigheterna gentemot vindkraften &r praglad av den traditionella inriktningen

skickade ett kontrollprogram fran 2012 och en arsrapport fran 2023, varefter en intervju
kunde genomfdras i oktober 2024.
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med kontroller av utslapp, storningar, kemikaliehantering och avfallsfragor. Det
har betyder att nar det kommer till uppféljning av naturmiljéer och arter sker
ingenting om det inte finns tydliga krav i tillstndsbesluten eller listade ataganden
om vad som ska kontrolleras. Bristen pa instruktioner om metod inverkar ocksa pa
hur sadan paverkan kontrolleras och féljs upp i de fall som det finns tydliga krav
pa detta. Pa sa vis har utvecklats en branschpraxis med rutiner vars effektivitet kan
ifragasattas, men som i hog grad accepteras av tillsynsmyndigheterna.

Bidragande till detta ar i sin tur att otydligheten i tillstandsbesluten i dessa fragor
overlamnar till tillsynsmyndigheterna att bedéma det ekonomiskt rimliga och mil-
jomassigt motiverade att stélla ytterligare krav pa kontroll och uppféljning av na-
turmiljoer och arter. Genom var studie kan vi bekrafta att det rader mycket stor
tveksamhet hos myndigheterna om majligheterna att ga fram med sadana krav. Bi-
dragande till detta ar givetvis dels den inbyggda osékerheten kring dagens miljo-
balkstillstand och deras rattskraft, dels en tillsynsorganisation med bristande resur-
ser och ibland otillracklig erfarenhet och biologisk kompetens.

Slutligen varierar samarbetet mellan de lokala tillsynsmyndigheterna och l&nssty-
relsen som ansvarig for artskyddet i lanet. Nagra av de intervjuade tillsynsmyndig-
heterna betonar att de har ett gott samarbete och kunskapsutbyte med lansstyrelsen,
medan andra pekar pa att man arbetar i helt parallella system utan kontakt med
varandra. En gemensam uppfattning ar dock att det rader stor forvirring kring rap-
porteringsskyldigheterna mellan kommun och lansstyrelse. Dessa problem &r av
givna skal mindre ndr det &r lansstyrelsen som uttvar tillsynen dver verksamheten.

3.6 Naturvetenskapliga/ekologiska synpunkter pa djup-
studien

3.6.1 VILKA ARTER FOLJS UPP?

Vindkraftparker varierar i storlek och lokaliseras i olika miljoer som har olika for-
utsattningar. Det innebar att den paverkan som behdver foljas upp beror pa vilka
arter eller organismgrupper som finns i det specifika omradet. Mot den bakgrunden
varierar behovet och omfattningen av évervakning mellan olika vindparker. Aven
kunskapslaget paverkar, da ny forskning kan faststalla effekter och kdnnedom om
arters utbredning kontinuerligt forbattras.

Skogen &r den dominerande landskapstypen som berdrs vid etablering under den
aktuella tidsperioden, ofta i kombination med vatmarker. Det &r ett monster som
observerades i tidigare studier.” Jordbrukslandskap, kuster och limniska miljoer
dyker mer séllan upp men kan férekomma i mindre omfattning. Fordelningen &r
inte sarskilt forvanande da man ofta placerar vindparker i omraden som ligger langt
fran bebyggelsen, ofta i hojdlagen i skogslandskapet. Sadana lokaliseringar har
ocksa blivit vanligare genom teknikutvecklingen mot allt hogre vindkraftverk med
storre rotordiameterar, vilket medfor att traden far mindre inverkan pa

" Darp6 & Sandstrom 2021. Artskydd och beslutsprocesser.
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vindhastighet och turbulens nar turbinerna ar placerade hdgre éver marken. Marin
etablering av vindparker &r i Sverige fortfarande i sin linda, med i princip bara tva
stérre marina vindparker.®

| tillstdndsansokningar for vindkraft dominerar utredningar om naturtyper, faglar
och fladdermdss.® Vanligtvis ar det aven inventeringar faglar och fladdermass som
efterfragas av myndigheter i yttranden eller kompletteringar. Bedémningar av karl-
vaxter, lavar, mossor, svampar och insekter ges inte lika stort utrymme och da de
uppmarksammas ar det ofta i forbigdende i s.k. naturvardesinventeringar. Hansyn
och skyddszoner mot hdga naturvarden som nyckelbiotoper beddéms ofta skydda
dessa grupper indirekt.

De arter som ar foremal for uppfoljning i urvalet av vindparker i denna studie lik-
nar mycket det som observerats tidigare. Det ar framst kungsorn, tjader, orre, natts-
kérra, lommar och fladdermdss. I urvalet finns dock ett exempel pa att véxter foljs
upp, ndmligen Markbygden dér invasiva arters spridning langs anlagda véagar besk-
rivs. Habitat kan ofta omfattas av skyddsatgarder men mer séllan av uppfoljning
(figur 3).

3.6.2 KONTROLLPROGRAMMEN

Det ar i synnerhet villkoren i besluten som styr vilken uppféljning av arter som in-
gar i kontrollprogrammen och darmed genomfors. Tillsynsmyndigheten har befo-
genheter att begara in ytterligare uppféljning av arter under driftperioden men det
ar inget som kan observeras i urvalet av de 28 vindparkerna. | vissa beslut finns
aven skrivningar som tydligt anger att det &r tillsynsmyndighetens ansvar att se till
att nodvandig uppfoljning gors aven om den inte ar villkorad. Exempelvis papekas
i beslutet om Hastkullen i Vasternorrland att artskyddsforordningen galler oavsett
tillstandet och om arter etablerar sig inom eller i anslutning till vindparken kan det
medfora skyddsatgarder. En sadan skrivning kan sagas forutsatta nagon form av
dvervakning av relevanta arter i omradet.

Instruktioner for hur incidenter som beror arter ska hanteras kan dock férekomma
utover villkoren och kan da ligga som en del av egenkontrollen. Det handlar ofta
om att hur observerade doda faglar och fladdermdss ska rapporteras. Incidenthante-
ring 4r i regel inte nagon form av planlagd 6vervakning utan mer en formaliserad
beskrivning hur sadana situationer ska hanteras (se nedan 3.6.8).

Utover uppfoljning inom kontrollprogrammen kan det forekomma frivilliga upp-
foljning av arter. Detta beskrivs ndrmare i kapitel 5.

3.6.3 SKYDDSATGARDER UNDER ANLAGGNINGSFAS OCH UPPFOLJ-
NING AV DESSA

Villkor som berdr arter eller naturtyper under anldggningsfasen dominerar i urva-
let. 1 23 (82%) av vindparkerna finner man sadana. Merparten av villkoren beror

8 Vindbrukskollen. 2024.
81 Darp6 & Sandstrom. 2021. Artskydd och beslutsprocesser.
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olika former av skyddsatgarder, rumsliga eller tidsméassiga. Det kan vara villkor om
skyddsavstand till hackande faglar eller tidsbegransningar sa att storning under
hackning undviks. Nar det géller faglar beror det framst rovfaglar, tjader, orre, natt-
skarra och lommar. | flera fall omfattar anlaggningsvillkoren aven naturtyper, oft-
ast i form av vatmarker och nyckelbiotoper med hoga naturvarden. | de arliga mil-
jorapporterna beskrivs hur de olika villkoren under anlaggningsfasen har efterlevts.
Betydligt farre vindparker har nagon form av uppfoljning om skyddsatgardernas ef-
fektivitet och resultat. | 14 av de 23 vindparkerna forekommer nagon form av upp-
foljning av de arter och naturtyper som omfattas av skyddsatgarderna. Skillnaden
ligger framst i att naturtyperna saknar uppféljning. Endast en vindpark berors av
uppfoljning av naturtyper trots att skyddsatgarder for sadana forekommer relativt
frekvent, nd&mligen Orrberget i Dalarna. Hér finns ett villkor om att forlust och ska-
dor pa naturtyper ska rapporteras och en kompensation foreslas. | flera fall fore-
kommer uppfdljning av arter utan att det tagit nagra beslut om skyddsatgarder for
motsvarande arter. Mdjligen kan det forklaras med att motivet for att ta beslut om
uppféljning dkar genom avsaknaden av skyddsatgarder.

skyddsétgard ~ muppféljning drift
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Figur 3. Skyddséatgarder (ljusbla staplar) och uppféljning under drift (morkbla staplar). Galler s&val
villkor som ataganden. Uttryckt som andel av de 28 vindparkerna i urvalet. Observera att en park
kan ha flera atgarder och uppftljningar.

Skyddsatgarden for fladdermoss ar framst installation av reglerad drift med auto-
matisk avstangning (s.k. Batmode). Atgérden anses vara rimlig da den skyddar
fladdermossen till viss del samtidigt som kostnaden for installation och drift av
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tekniken ar relativt 1ag.2? Avstangningstekniken forekommer som villkor i sju av
vindparkerna. Installationen kan vara kopplad till ett villkor om en s.k. provotidsut-
redning. Villkor finns da om uppf6ljning av fladdermass under en kortare tidspe-
riod, vanligtvis 2-3 ar. | de aldre besluten &r detta ofta en forsiktighetsatgard da
understkningarna av fladdermdssen ar kan vara ofullstdndiga eller behaftade med
osékerheter. Det finns ofta en osakerhet om hur representativ en inventering av
fladdermoss fore etablering ar jamfort med situationen i den etablerade vindparken.
Efter inventering under provotiden tas beslut om Batmode, vanligtvis efter 3 ar ef-
ter driftstart.

Ett tydligt exempel pa resonemanget finns i tillstandet fran MPD i fér vindparken
Orken i Gavleborg dar det i villkoret anses att det &r rimligt att besluta om ett vill-
kor som innebdr att vindkraftverken halls avstangda med vingarna stillastaende un-
der de tider da det ar storst risk att fladdermoss dodas av verken. Samtidigt som so-
kanden inte har visat att totalkostnaden for installation och drift av tekniken &r
orimlig.

Skyddsatgarder for daggdjur ar betydligt sallsyntare. | urvalet berors framst jarv i
de tva narliggande vindparkerna Storflotten och Lansterhdjden i Vasternorrland.
Skyddsatgarder som beskrivs dr skyddsavstand till lyor om sadana upptacks. Nagot
specifikt villkor for jarv finns inte, heller inget krav pa uppfoljning. Forskning som
ror vindkraftens paverkan pa jarv har sett indikationer pa stérningar med lagre re-
produktion som f6ljd.®® Jarven &r aven kanslig for storningar av infrastruktur som
vagar m.m.84 Det finns planerade studier med sandare som ev. kan ge battre svar pa
fragan hur jarven paverkas av vindkraft.®

3.6.4 UPPFOLJININGENS LANGD

Uppfoéljning under driftperioden &r i regel koncentrerad till perioden direkt efter
fardigstallande av vindparken. | de 28 studerade vindparkerna férekom uppféljning
av arter under driftperioden i 15 vindparker. | 13 av dessa vindparker relativt kort-
varig, vanligtvis 2 ar och i tidsspannet 1-3 ar (figur 4).

82 Miljoprovningsdelegationens vid Lansstyrelsen i Halland. Beslut 2018-06-05; 551-9000-
16 Orken-Munkabol i Halmstad och Hylte.

8 Zimmerman m.fl. 2023. Pilotstudier om vindkraftutbyggingens pavirkninger pé elg, ulv,

jerv og elgjegere.

8 May m.fl. 2006. Impact of infrastructure on habitat selection of wolverines (Gulo gulo).

8 Zimmerman m.fl. 2023. Pilotstudier om vindkraftutbyggingens pavirkninger pé elg, ulv,

jerv og elgjegere.
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Antal vindkraftparker

1 ]

1 2 3 hela drifttiden
Ar

Figur 4. Uppfoéliningens langd for vindparker i urvalet. Antal ar efter driftstart. Ljusbla del villkorad,
morkbl& del frivilligt dtagande.

| urvalet av vindparker var endast tva dar uppfoljningen var planlagd att paga
langre dn 3 ar. Bada dessa fall géller kungsorn, se nedan.

De kortvariga uppféljningarna genomfors vanligtvis arligen direkt efter driftstart.
Syftet med de kortvarigare uppféljningarna ar i regel att undersdka om det skett
forandringar i samband med uppférandet av vindparken. Uppféljningen kan vara
av lite olika karaktar, men grovt kan de delas upp i tva kategorier:

1) Provotidsutredning om behovet av anpassad drift med automatisk avstangning
avseende fladdermdss (Batmode).

2) Utredning av paverkan pa faglars hackning/spel efter att parken fardigstallts.

Fordelningen mellan dessa tva alternativ var nastan 50/50% i urvalet av vindparker.
Eftersom driftsattningen inte avvaktar uppfoljningens resultat blir naturligtvis re-
sultatet av uppfoljningen dven paverkat av driften under den 1-3 ars period som
den pagar. De tva langre uppfoljningarna ar regelbundna men inte alltid arliga.

3.6.5 UPPFOLJINING EFFEKTER UNDER DRIFT

Den uppféljning som gors i syfte att folja paverkan under hela driftperioden &r séll-
synt i urvalet av de 28 vindparkerna. Endast tva vindparker har sadan langsiktig
uppfoljning som i bada fallen omfattar kungsdrn, namligen Bjorkhojden-Bjorkvatt-
net i Vasternorrland och Hogaliden i Vasterbottens 1an. Uppfoljningen i Hogaliden
ar villkorad i beslutet, medan uppféljningen i Bjoérkhdjden-Bjorkvattnet har bara en
kortvarig villkorad del men ett frivilligt langre atagande att folja kungsornspopulat-
ionen under hela driftperioden.

Att kunna folja populationen under langre tid ar betydelsefullt fran flera aspekter.
Populationsforandringar ar inte alltid sa snabba att de kan upptackas under de
forsta aren av drift. Populationssvangningar kan vara sa stora mellan ar att mét-
ningar under ett fatal ar kan bli svara att tolka. Matningar under flera ar ger ett
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robustare underlag med fler matpunkter som héjer styrkan i analysen. En langsiktig
Overvakning under hela drifttiden ger dessutom ett béattre underlag for beslut den
dag da vindparkens tillstdnd upphor och en ansokan om forlangning gors. Det lig-
ger saledes i operatorens intresse att visa hur vindparken paverkat berérda arter un-
der drifttiden.

3.6.6 INVENTERING AV UTGANGSLAGET, FORE ETABLERING

| de flesta fall ingar inventeringar av arter i miljokonsekvensbeskrivningen eller ef-
terfragas i kompletteringar under beslutsprocessen. Dessa fungerar som ett opaver-
kat jamforelsetillstdnd som senare undersékningar kan jamforas med. Ofta anlitas
samma konsult som anvénder likartad metodik sa att data kan jamforas. Ett pro-
blem &r att undersokningarna fore etablering ofta ar gjorda bara under ett ar. Detta
medfor att populationssvangningar mellan ar gor denna ursprungsniva svar att
tolka. For att forbattra mojligheten att detektera skillnader vore det vardefullt om
man aven anvande sig av kontrollytor som ar placerade i opaverkad miljo utanfor
vindparken. I manga fall finns det redan befintlig nationell miljoévervakning som
skulle kunna anvandas som kontrolldata. Detta forutsétter dock att man anvénder
en metodik som ar jamférbar med relevant nationell miljodvervakning, vilket ex-
empelvis har gjorts vid uppfoljningen av vindparken Markbygden i Norrbotten. Se
aven kapitel 6.

3.6.7 RAPPORTERING AV DATA FRAN UPPFOLJININGEN AV VINDPAR-
KER

Om data fran inventeringar redovisas och lagras 6ppet sa kan informationen ater-
vinnas samtidighet som man okar insyn och 6ppenhet. Data bor saledes lagras i
centrala och 6ppna databaser som exempelvis Artportalen som ar den ojamfoérligt
storsta i sitt slag Sverige nar det galler fynddata av arter. Har finns &ven funktioner
som gor att data som beror kédnsliga arter skyddsklassas och darmed omfattas av
sekretess.®® Detta galler exempelvis hackningar av rovfaglar som ofta berdrs av in-
venteringar vid vindparker.

Vid en stickprovsgranskning av de 28 parkerna i urvalet kan vi se att ca 50% av
den data som beror faglar och fladdermdss har rapporterats till Artportalen. Rap-
porteringen verkar framst initieras av dem, i regel konsulten, som utfort invente-
ringen. Sa har vi noterat att i de vindparker som genomfor bade inventeringar av
faglar och fladdermass &r faglar rapporterade men inte fladdermass, eller omvant. |
nagra undantagsfall har lansstyrelsen gjort en andrahandsrapportering till Artporta-
len. Vad som néstan alltid saknas & metadata som visar att informationen harror
fran inventering fran vindparken, dvs. sjalva syftet med undersékningen. Om syftet
lagts till skulle det vara mycket enklare att ta ut data som specifikt hor till den aktu-
ella inventeringen, vilket skulle géra den mer anvéandbar och sparbar.

8 SLU Artdatabanken. 2024. Nationellt skyddsklassade arter.
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3.6.8 RAPPORTERING AV DODA OCH SKADADE DJUR

| flera parkers kontrollprogram eller schema for egenkontroll finns instruktioner
om hur skadade eller doda djur ska hanteras. Det handlar i regel inte om nagra
planlagda eller formaliserade undersdékningar utan mer en incidenthantering. Vind-
parkerna besoks regelbundet for teknisk kontroll av drift och service och vid dessa
tillfallen kan framst faglar dodade av rotorblad hittas. Instruktionerna anger hur
dessa fynd ska rapporteras och om djuren ska inlamnas till myndighet da de kan
vara “statens vilt”.%” Statens vilt (tidigare kronans villebrad) ar ett antal utvalda
daggdijur och faglar som enligt jaktlagen, jaktforordningen och Naturvardsverkets
foreskrifter inte far behallas om de patraffas doda i naturen utan &gs av staten. Den
som hittar ett dott djur som ar statens vilt ar skyldig att rapportera fyndet till Polis-
myndigheten. Polisen ansvarar for att djuret tas omhand och skickas till Naturhisto-
riska riksmuseet eller Statens veterinarmedicinska anstalt. Vilka arter som ingar i
statens vilt har varierat 6ver tid. Arter som beror vindkraften ar framst rovfaglar,
exempelvis kungsorn, havsorn, bivrak, fiskgjuse och rod glada.

Det forekommer dven att privatpersoner rapporterar fynd av dédade djur till utfo-
rarna och att dessa i sin tur redovisar dessa i de arliga miljérapporterna. Vindpar-
ken Lemnhult i Jonkopings lan &r ett exempel pa frekvent rapportering av faglar
som hittats doda.

Mer sallan rapporteras data om kollisionsdddade djur till ndgon allmén databas, el-
ler datavard. Exempelvis kan man i Artportalen rapportera faglar och fladdermoss
under olika aktiviteter och da ange *d6d, krockat med vindkraftverk’ som ett speci-
ficerat fast alternativ. En sadan central rapportering skulle underlatta sammanstall-
ning och analys av de mer direkta effekterna av vindkraften. Ett sok i Artportalen
ger 126 fynd av faglar dédade genom kollision med vindkraftverk under perioden
2013-2024. Rovfaglar utgor cirka hélften av de rapporterade fynden, dar havsorn
och rod glada ar de mest frekventa. Geografiskt ar Skane lan dverrepresenterat i
rapporteringen med 75% av observationerna. Rapporteringen pa en sékbar aktivitet
ar idag alltsa begransad och skev geografiskt och artmassigt. Endast tva av dessa
observationer harrérde fran de 28 vindparkerna i var djupstudie, en kungsérn och
en tjader.

Data fran rapportering av dodade faglar och fladdermdss ar dock svartolkade. D6-
dade djur forsvinner relativt snabbt genom att de fortérs av andra djur som livnar
sig pa kadaver eller genom olika nedbrytare som konkurrerar om resursen. Arter ar
dessutom olika latta att upptacka i falt pga. av deras utseende men ocksa pga. av
vegetationen kring verken. For att fa data som beskriver den faktiska effekten kravs
en genomténkt objektiv metodik som ofta involverar s6k med trdnad hund som kan
hitta en relativt hog andel av de djur som dédas.®® Ett sddant exempel pa mer ge-
nomtankt eftersok av doda faglar finns i vindparken Gardshyttan i Orebro lan och i
Vindvals rapport om dodlighet for fladdermdss och faglar.®

87 Naturhistoriska Riksmuseet. 2024. Om statens vilt.
8 Ppettersson S. m.fl., 2024. Vindkraft i skogsmiljo.
8 pettersson S. m.fl., 2024. Vindkraft i skogsmiljo.
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3.6.9 TEKNIKUTVECKLING

Teknikutvecklingen som mojliggér évervakning av arter kring vindkraftverk har
gatt snabbt framat. Det ar idag fullt mojligt att folja fagel- eller fladdermusindivi-
ders rorelse i realtid. Det ar dessutom mojligt att artbestdmma, eller t.o.m. identifi-
era enskilda individer. Sensorer bestar av kameror, radar eller ljuddetektorer. Sy-
stem anvands idag framst i forskningssyften man kan framdver géras mer kommer-
siellt tillgangligt. Detta Oppnar stora mojligheter att behovsanpassa styrningen av
vindkraftverk. Dessutom kan uppfdljning sannolikt goras effektivare och flexiblare.
Det ar emellertid for tidigt att uttala sig om mojligheterna att implementera dessa
system i tillstand till vindkraft eller andra aktiviteter, varfor det far bli en fraga for
framtiden.
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4. ”Handelser” om oforutsedd skada

4.1 Inledning

Redogorelsen sa har 1angt har handlat om sadan paverkan pa arter och deras livs-
miljoer som forutsags och atminstone i ndgon man diskuterades i tillstandsbesluten.
Som namnts ovan ar utgangspunkten nar tillstind meddelas att verksamheten inte
kommer att orsaka nagon forbjuden paverkan pa skyddade intressen. Det har ka-
pitlet behandlar hur myndigheterna hanterar situationer da det pastas att det faktiskt
har uppkommit en icke forutsedd och forbjuden paverkan pa arter eller naturmil-
joer. Oftast initieras sadana arenden genom anmalningar fran allmanheten, saval
fran enskilda som fran organisationer.

Vi inleder med en redogorelse for den rattspraxis som utvecklats kring tillstands
rattskraft, omprévning och nya villkor i sadana situationer. Darefter kommenterar
vi kort vad som framkommit i var djupstudie av de 28 vindparkerna. Slutligen har
vi undersokt arendehanteringen vid tva vindparker som varit kontroversiella ur ett
artskyddsperspektiv. Avsnittet avslutas i vanlig ordning med slutsatser.

4.2 Allmanhetens mojligheter att pakalla tillsyn och om-
provning

4.2.1 INLEDNING

Som nédmndes i avsnitt 2.1.3 &r tillsynsmyndigheten for en verksamhet skyldig att
kontrollera att tillstand f6ljs och fortlopande bedéma om villkoren ar tillrackliga.
Om det da visar sig inte vara fallet &r man skyldig att meddela ett tillsynsbeslut, al-
ternativt begéra aterkallande eller omprévning av tillstandet under de forutsatt-
ningar som anges i 24:3 och 24:5 MB. For vindkraftsverksamheter med tillstand
kan det vara fraga om — forutom att villkoren i tillstandet inte foljts eller att tio ar
har gatt sedan tillstandet meddelades — att det uppkommit en olégenhet av nagon
betydelse som inte forutsags nar verksamheten tilléts eller att forhallandena i om-
givningen har andrats vasentligt. For den fraga som diskuteras i den har rapporten
ar dessa tva sista punkter mest intressanta. De ska tolkas i skenet av vad som kréavs
enligt EU-ratten, vilket narmare betyder dels de materiella reglerna i fageldirektivet
(2009/147) respektive art- och habitatdirektivet (92/43), dels den allménna s.k.
rattsskyddsprincipen. Direktivreglernas konstruktion — att det ar fraga om absoluta
forbud mot otillaten paverkan — medfor att en omprévning maste ske om de givna
villkoren ar otillrackliga for att sakerstélla att det inte sker ett otillatet dodande eller
storande av arterna (artikel 5 i fageldirektivet respektive artikel 12 i art- och habi-
tatsdirektivet, motsvarande 4 § och 4a § artskyddsforordningen (2007:845, AF). |
sadana fall maste tillsynsmyndigheten for verksamheten ingripa. Om enskilda eller
organisationer som berdrs av verksamheten anser att myndigheten inte fullgor sina
skyldigheter i en sadan situation, maste de ha mojlighet att utmana denna underla-
tenhet i domstol.
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Det &r mot denna bakgrund intressant att se hur miljébalkens regler och den ratts-
praxis kring klagoratten som utvecklats klarar de EU-réttsliga kraven kring tillsyns-
myndigheters beslut eller underlatenheter i dessa sammanhang. Det ar emellertid
inte frdga om nagon uttdmmande redogorelse, enbart nedslag i de viktigaste avgo-
randena for att visa pa vad som géller.®

4.2.2 ALLMAN RATTSPRAXIS KRING KLAGORATTEN

Nar miljobalken introducerades 1999 ansags allmant att en myndighets beslut att
initiera ett tillsynsarende gentemot en tillstandsgiven verksamhet eller att inleda en
omprévning var en fraga enbart mellan myndigheten och tillstdndshavaren. De som
berdrdes av verksamheten hade ingen mojlighet att paverka myndighetens stall-
ningstagande, en installning som gick tillbaka till vad som géllde enligt miljo-
skyddslagen (1969:387). Det har var emellertid nagot som relativt snabbt dndrades,
vilket berodde pa dels en tydligare skyldighet for tillsynsmyndigheten att agera i
dessa situationer, dels att storre tonvikt lades vid Sveriges internationella dtaganden
pé rattsomradet. Redan genom de tvé besluten MOD 2000:43 och MOD 2000:44
gjordes Klart att enskilda som berérs av en verksamhet — ’sakdgare” — ska ha en
mojlighet att 6verklaga en myndighets stallningstagande att inte ingripa i anledning
av en anmalan i ett tillsynsarende, ett s.k. 0-beslut.®! Daremot ansags inledningsvis
att den berérda allmanheten inte behdvde ha méjlighet att rattsligt utmana beslut
om att inte inleda en talan om aterkallande eller omprovning av ett givet tillstand
(MOD 2000:49). Aven den installningen kom emellertid att &ndras efter en tid ge-
nom MOD 2011:46. En enskild pastod att villkoren for en deponi i Robertsfors
hade overskridits och begarde att lansstyrelsen skulle begéra aterkallelse av tillstan-
det. Hen blev avvisad av Mark- och miljodomstolen i Umea med hanvisning till
dittillsvarande praxis. MOD &ndrade dock och uttalade att om en enskild ar berérd
och beslutet har gatt hen emot, maste det finnas en mojlighet att 6verklaga till dom-
stol.

Nér det sedan gallde miljéorganisationers mojligheter att éverklaga tillsynsbeslut
kom det forsta genombrottet i MOD 2012:47 och MOD 2012:48. Traditionellt sett
hade organisationer ingen majlighet att Gverklaga myndigheters tillsynsbeslut som
gallde avvagningen mellan verksamhetsutvarens intresse och allméanna intressen.
En klagoratt for miljdorganisationer kom visserligen med miljobalken, men i 16:13
MB namns bara beslut om tillstand, godkannande eller dispens. Tillsynsbeslut an-
sags alltsé falla utanfor (MOD 2007:17). Sedan dess hade emellertid medveten-
heten om Arhuskonventionen dkat, vilket inte minst EU-domstolen hade medverkat
till. I avgorandet C-240/09 Den slovakiska brunbjornen (2011) uttalade den dom-
stolen att det &r en unionsréttslig skyldighet fér myndigheter och domstolar i med-
lemsstaterna att tolka de nationella processuella reglerna sa att miljoorganisationer
kan utmana beslut och underlatenheter i fragor som ror tillampningen av regler
inom EU-rétten som har direkt effekt. Den nationella processratten maste alltsa

% For den intresserade finns ett stort antal artiklar och rapporter om den miljorattsliga kla-
goratten publicerade p& www.jandarpo.se
%t Aven MOD 2004:31.
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erbjuda en mojlighet att ga till domstol i enlighet med rattsskyddsprincipen. Detta
tog nu MOD fasta pa och uttalade (MOD 2012:47):%

Bestammelser om artskydd finns i art- och habitatdirektivet och ar ge-
nomforda i svensk ratt genom bestdmmelser i bl.a. 8 kap.miljobalken och
i artskyddsforordningen (2007:845). Malet beror saledes en fraga som
regleras i unionsréatten. Det innebdr att det i detta fall inte bara finns en
forpliktelse som harrér fran Arhuskonventionens bestammelser om kla-
goratt utan aven en materiell EU-rattslig forpliktelse vars effektiva dom-
stolsskydd, i enlighet med EU-domstolens dom i mal C-240/09, ska sa-
kerstéllas.

Visserligen, uttalade MOD, namns inte tillsynsbeslut i 16:13 MB, men de &r heller
inte undantagna. Mot den bakgrunden tillat domstolen att miljéorganisationen fick
Overklaga besluten att inte ingripa. De har avgérandena blev startskottet for den
6ppning av klagoratten for organisationer som skett i Sverige, ndgot som ocksa har
skett i stort sett alla andra medlemsstater inom EU. I en lang rad avgoranden har
miljo- och friluftsorganisationernas mojligheter i det avseendet vidgats saval nar
det géller miljébeslut som regleras inom EU-rétten som néar det géller renodlad nat-
ionell ratt.%® De svenska domstolarna har ocksa gjort Klart att mojligheten for be-
rérda och deras organisationer att ga till domstol inte & nagot som kan lagstiftas
bort, utan géller alldeles oavsett vad som sags i den nationella regleringen.®

4.2.3 RATTSFALL OM VINDKRAFT OCH KLAGOMAL FRAN DEN BE-
RORDA ALLMANHETEN

Som bekant kan etableringen och driften av vindkraftsparker vara kontroversiell,
vilket ofta leder till klagomal fran omgivningen. Detta har i sin tur gett upphov till
en viss rattspraxis kring kraven pa tillsynsingripanden eller omprévning av tillstand
pa detta omrade. Som redan konstaterats, kan de som berors av en sadan verksam-
het 6verklaga en myndighets stéallningstagande att inte ingripa. Fragan blir da vad
som kan komma ut av en sadan process. Framgangen med en sadan talan beror gi-
vetvis pa resultatet av 6verprévningen, dvs. i vilken man som domstolen bedomer
myndighetens agerande i sak mot de forutsattningar som anges for aterkallande el-
ler omprévning i 24:3 MB respektive 24:5 MB. Problematiken illustreras i ett av-
gorande fran 2018 dar MOD avslog en begéaran av Foreningen Svenskt Landskaps-
skydd (FSL) om att Naturvardsverket skulle begara aterkallelse av tillstanden for
fyra vindparker i Jamtland.®® Naturvardsverket invande att myndigheten enligt reg-
lerna i 24 kap. MB har en mojlighet — men inte skyldighet — att gora en sadan bega-
ran. Man menade att rollférdelningen gentemot den operativa tillsynsmyndigheten
innebdr att denna maojlighet for den centrala myndigheten enbart bor utnyttjas nér

92 MOD 2012:47, sid. 7.

% Se Darp6, J: Miljo, avsnitt 6.3 (sid. 298-300).

% Hogsta forvaltningsdomstolens avgorande i HFD 2015 ref. 79 som gallde det tidigare s.k.
Overklagandeforbudet i 58 § jaktforordningen (1987:905, regeln &ndrades 2018 genom SFS
2018:639).

% MOD 2018-06-13; M 9150-17.
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det behdvs en 6vergripande och samlad bedémning av en principiell tillstdndsfraga
pa nationell nivd. MOD holl med om detta och poangterade att lagstiftningen och
forarbetena bygger pa att det ar fraga om en valmajlighet for Naturvardsverket.
Den centrala myndigheten &r darmed inte skyldig att begara aterkallelse eller om-
prévning av ett tillstand, aven om forutsattningar enligt 24:3 eller 24:5 foreligger i
det enskilda fallet.

Det hér avgdrandet skulle kunna tolkas som att domstolen ger myndigheterna ett
ganska fritt bedémningsutrymme nar det galler att ingripa mot tillstandsgiven verk-
samhet. Vad som gors tydligt i rattsfallet ar emellertid att man maste skilja pa vad
som géller for tillsynsmyndigheterna och de 6vriga myndigheterna som namns i
24:11 MB (Naturvardsverket, Havs- och vattenmyndigheten, Kammarkollegiet,
Myndigheten for samhallsskydd och beredskap samt lansstyrelsen). Nér det galler
tillsynsmyndigheternas skyldigheter har MOD i flera avgéranden tagit stallning i
sak och beddmt om det funnits behov av ett ingripande eller inte. Foljande réattsfall
kan namnas till stod for en sadan slutsats. Om vi borjar med det sjalvklara nar det
galler arendehantering inom miljoratten; nar allmanheten anmaéler en stérning fran
en verksamhet — oavsett om den har tillstand eller inte — &r tillsynsmyndigheten
skyldig att lagga upp ett drende.®® Ett sadant arende ska avslutas med ett formellt
beslut, vilket ar 6verklagbart av anmalaren.®” Nar det sedan géller vad domstolen
Overprovar i 6verklagade tillsynsarenden kan det illustreras genom féljande ratts-
fall fran senare ar. | ett mal fran 2018 hade grannar klagat pa att en vindkraftsan-
laggning i Nassjo gett upphov till kraftiga bullerstérningar, ett pastaende som
styrktes av en egen utredning. Tillsynsmyndigheten hade emellertid avslagit deras
begaran om ytterligare utredningar. Efter att ha inhamtat yttrande fran Naturvards-
verket bedémde MOD att verksamheten inte gav upphov till otillatna bullervérden,
varfor overklagandet avslogs.®® I ett annat fall hade narboende anmalt till den lo-
kala tillsynsmyndigheten i Torsas att vindkraftverken orsakade otillaten skada pa
flera fladdermusarter i omradet varfor verksamheten borde forbjudas. I anledning
av anmalan beslutade myndigheten att krava att verksamhetsutévaren uppréttade
ett kontrollprogram for uppféljningen av sadan paverkan. Efter 6verklagande
skarptes kraven av bade lansstyrelsen och mark- och miljédomstolen. Efter omfat-
tande utredning bedomde MOD att de foreskrivna forsiktighetsatgarderna om
Batmode och kontrollprogram var tillrackliga for att undvika otillaten skada. Man
uttalade ocksa att det &r tillsynsmyndighetens ansvar att kontrollera verksamheten
och, om paverkan pa fladdermusarterna blir stor, besluta om ytterligare atgarder el-
ler forbjuda verksamheten.*® Ett liknande fall gallde en vindpark i naraliggande
Ronneby, &ven om inledningen till &rendet var annorlunda. H&r hade den lokala
tillsynsmyndigheten forbjudit den fortsatta driften av ett vindkraftverk med

% Undantag kan goras vid upprepade anmalningar om samma sak utan att de faktiska om-
standigheterna har dndrats, se MOD 2024-06-19; M 4073-23.

7 Se t.ex. MOD 2019-04-24; 8368-17. Av avgérandet framgar ocksa att tillsynsmyndig-
heten i en sddan situation enbart ska bedéma storningen for anmélaren, inte andra enskilda
intressen (s.k. tredjemansintressen).

% MOD 2018-06-14; M 2968-17.

9 MOD 2019-01-21; M 2579-17.
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hanvisning till otillaten skada pa faglar och fladdermadss. Beslutet godtogs av lans-
styrelsen, men upphdavdes av mark- och miljddomstolen. Tillsynsmyndigheten, en
miljoorganisation och ett stort antal enskilda dverklagade till MOD och hévdade att
verket var olampligt placerat da det orsakade otillaten skada, vilket inte kunde at-
gardas med forsiktighetsatgarder som stoppreglering och liknande. Naturvardsver-
ket menade daremot i ett yttrande att paverkan pa havsérn, berguv och andra fagel-
arter var godtagbar samt att paverkan pa fladdermusarterna kunde undvikas genom
Batmode och uppféljning. Aven i detta fall var utredningen i MOD omfattande
med syn och expertutlatanden fran flera hall. Darefter uttalade domstolen att risken
for paverkan pa fagelarterna inte var sa beaktansvard att verksamheten kunde for-
bjudas av det skalet. Nar det géllde paverkan pa fladdermdss ansdg domstolen att
det var tillrackligt med ett krav pa stoppreglering i enlighet med ett atagande av
verksamhetsutévare, Slutligen uttalade MOD att man:1%°

...forutsdtter att verksamhetsutévaren inom ramen for egenkontroll re-
gelbundet inventerar vindkraftverkets paverkan pa fladdermoss och fag-
lar och att néamnden inom ramen for tillsynsverksamheten kontrollerar
att sa sker.

4.2.4 MOJLIGHETERNA ATT KLAGA PA TILLSTANDSGIVEN VERKSAM-
HET

Forutom det forsta av de ovan angivna rattsfallen géller samtliga vindkraftverksan-
laggningar som inte har tillstand enligt miljobalken. Nar det galler tillstandsgiven
verksamhet klargjordes myndigheternas ansvar i de vagledande avgérandena MOD
2021:8 1 och 1. I det forsta fallet hade ett antal enskilda begart att Miljoprévnings-
delegationen i Véastra Gotaland skulle aterkalla tillstandet for en vindkraftsanlagg-
ning i Tidaholm. Har pekade MOD pé att de myndigheter som far begéra aterkal-
lelse eller omprovning av givna tillstand regleras i 24:11 MB, en upprakning som
bl.a. omfattar tillsynsmyndigheten 6ver verksamheten. Den berdrda allmanheten
har daremot inte en mojlighet att direkt fora en sadan talan och bor darfor heller
inte ha ratt att 6verklaga en miljoprovningsdelegations beslut att inte pa eget ini-
tiativ inleda en sadan process. Istéllet kan enskilda och andra berérda véanda sig till
tillsynsmyndigheten och begéra att den ansdker om aterkallelse eller omprévning
av tillstandet. Om tillsynsmyndigheten &r ovillig, kan dess stallningstagande over-
klagas. Om miljéprévningsdelegationen darefter avslar tillsynsmyndighetens anso-
kan kan &ven det beslutet 6verklagas. Den hér ordningen innebdr att det blir till-
synsmyndighetens ansokan som utgor ramen for processen och malet kan begran-
sas till de frAgor som pé s& sétt ar utredda. Forhallandena i MOD 2021:8 11 var
likartade, &ven om forhistorian var betydligt mera komplicerad. Det hela bérjade
redan 2013 med pastotningar fran enskilda och intresseorganisationer om att till-
synsmyndigheten borde ingripa mot bullerstérningarna fran Karsholms (Mittelstét-
tans) vindpark i Kristianstad. Darefter foljde en rad myndighetsbeslut, 6verklagan-
den och aterforvisningar som avslutades med att tillsynsmyndigheten skickade en

100 MOD 2020-10-20; M 10548-19 Lilla Kulleryd, uttalandet pa sid. 17.
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skrivelse till Miljoprévningsdelegationen i Skane dar man angav att det kan finnas
behov av omprévning av ljudvillkor i tillstandet for den aktuella vindkraftsanlagg-
ningen. Miljoprévningsdelegationen menade ddremot att den ingivna utredningen
inte utgjorde skal enligt 24:5 MB att omprova tillstandet. Mark- och miljédomsto-
len var i sin tur av annan mening och aterforvisade arendet till delegationen for sa-
dan omprovning da det forelag risk for lagfrekvent buller inomhus. Villkor om
detta borde darfor foreskrivas. Efter 6verklagande fran tillstdndshavaren andrade
MOD aterigen och faststallde delegationens beslut att inte inleda omprovning. Ef-
ter en likalydande inledning om klagoratten som i MOD 2021:8 I, klargjorde dom-
stolen att tillsynsmyndighetens skrivelse ska betraktas som en begéran om omprov-
ning. Mot den bakgrunden var det riktigt av savél delegationen som mark- och mil-
jodomstolen att i sak préva om forutsattningar forelag for omprévning enligt 24:5
MB. Déaremot ansdg MOD att det inte behovdes ytterligare villkor om Iagfrekvent
buller da utredningen i malet visade att de befintliga kraven pa verksamheten —
namligen att bullret inte dverskrider 40 dBA utomhus — medforde att risken var li-
ten for att det lagfrekventa bullret inomhus skulle ge upphov till ndgon stérning av
betydelse. Miljéprévningsdelegationen hade darfor fog for beslutet att inte om-
prova tillstandet.

Sammanfattningsvis kan alltsa sagas féljande om majligheten att fa till en dom-
stolsprovning av forutsattningarna for aterkallelse eller omprévning av tillstand pa
grund av oférutseddskada pa arter och naturmiljoer. En sadan anmalan kan goras
till tillsynsmyndigheten for verksamheten som da ar skyldig att i sak prova om det
finns skal att gora en sadan ansokan till tillstandsmyndigheten. | ett sadant drende
kan de enskilda klagandena aberopa bade egna intressen och allméanna intressen,
men bara om de ar berdrda. | vindkraftssammanhang betyder det att de bor tillrack-
ligt nara.1®* Miljoorganisationerna a sin sida anses i dessa situationer representera
de allméanna milj6intressena. Saval tillsynsmyndighetens som tillstandsmyndig-
heten stéllningstagande i omprévningsérendet ar éverklagbara, varvid domstolen
har att i sak préva ansokan mot de forutsattningar som anges i 24:3 MB och 24:5
MB. Om tillstindsmyndigheten har avslagit en sadan ansékan och domstolen ar av
motsatt mening, kommer domstolen att aterforvisa arendet med instruktioner for
den fortsatta handlaggningen, dvs. hur prévningen om aterkallande eller omprov-
ning ska ske. Om daremot den berdrda allmanheten véander sig direkt till tillstands-
myndigheten eller nagon av de andra myndigheterna som enligt 24:11 MB kan be-
gara aterkallande eller omprévning av tillstand ska de avvisas. | de fallen gor alltsa
domstolen ingen provning i sak om forutsattningarna enligt 24:3 MB eller 24:5 f6-
religger eller inte.

101 Eor ett sadant exempel, se MMD/Umea slutligt beslut 2023-04-27; M 1178-22
Tomasliden.
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4.3 Exempel pa handlaggningen av klagomal fran den
berdrda allmanheten

4.3.1 INLEDNING

Djupstudien ar inriktad tillstandsgiven vindkraft och hur uppféljningen av skyddet
av arter och naturmiljoer har fungerat efter en tids drift. De 28 vindparker som om-
fattas har inte i nagot fall blivit foremal for en regelrétt begaran om omprévning
som utmynnat i ett beslut. Daremot har framkommit viss information i intervjuerna
med tillsynsmyndigheterna som &r av intresse i det sammanhanget.

Tillsynarna i Alvesta berattade om vindkraftsanlaggningen vid Lyngsasa att narbo-
ende hade klagat flera ganger éver driften. Vid nagot tillfalle hade man pekat pa att
Batmode var avstangd, vilket stdmde. Saken polisanméaldes men férunderstkningen
lades ned. Aret efter anméalde de narboende &terigen att det var storningar i
Batmode, men driftsloggan visade att sa inte var fallet. For nagra ar sedan mejlade
en granne information om en siktad havsorn. Anmalaren beréttade ocksa att i omra-
det finns hackande fiskgjusar, storlom och smalom och att hen hade informerat en
ideell fagelklubb om detta. Tillsynarna berattade att drendet registrerat som “’in-
formation” och avslutades utan ndgon vidare handlaggning.

Aven Orrberget/Stensvedberget ar en ganska kontroversiell vindpark, inte minst
med tanke pa det tjaderspel som finns i omradet. Tillsynsmyndigheten i Ludvika
har fatt in klagomal om buller, men ocksa om vagdragningarna och paverkan pa
naturmiljoer och arter. Nar det géller det senare har allménheten klagat pa att verk-
samhetsutdvaren lagt upp uttjanta vingar till verken i omradet och att man funnit
dodade faglar. Tillsynarna berattade att de hade kommunicerat med anmélarna och
verksamhetsutdvaren, men inte fattat nagra formella beslut i dessa fragor. Man
hade ocksa fatt in klagomal pa andra vindkraftsanlaggningar, men aldrig fattat na-
got formellt beslut i ett sddant arende.

Rent allmént kan sagas att anmalningar och klagomal fran allmanheten &r betydligt
vanligare i de sodra delarna av landet &n i de norra. Det kan verka férvanande da
det finns betydligt mera vindkraft i drift fran Dalarna och norrut och parkerna ar at-
skilligt storre. Av detta bor man kunna dra slutsatsen att skillnaden i klagomalsfre-
kvensen framst ligger i att landet ar betydligt mera tétbefolkat soderut. Det &r ju
ocksa i de sodra lanen som det kommunala motstandet mot vindkraftsutbyggnaden
varit starkast.

For att fa en fylligare bild av hur ett anméalningar med pastaende om otillaten pa-
verkan pa arter eller naturmiljoer handlaggs av myndigheter och domstolar efter att
tillstdnd meddelats for verksamheten, har vi valt att studera ett par exempel pa
”problemparker”. Urvalet har skett utifran att det ska vara fraga om en vindkrafts-
anlaggning som har ett lagakraftvunnet tillstand och det har uppkommit en prov-
ningssituation i vilken det funnits en anméalan om otillaten paverkan pa arter och
naturmiljoer. | ett av fallen har vindkraftsanldggningen varit i drift en tid nér det in-
kommit klagomal som resulterat i myndighetsbeslut och éverklaganden. Syftet med
den hér delstudien &r att médta “adaptiviteten” 1 miljobalkssystemet for beslut och
éverprovning i forhallande till verksamheter med tillstand. Nagot omformulerat
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kan sdgas att fragan galler om reglerna i dessa situationer ar tillrackligt flexibla for
att mota EU-réttens krav, dvs. ger en mojlighet att i sak prova de nya forutsattning-
arna.

| den allménna debatten finns manga vindparker 6ver hela landet som betraktas
som kontroversiella.'%? | flera av dessa fall praglas konflikterna emellertid av pa-
stadda stérningar for grannar och lokalt motstand, varfor de ar mindre lampliga for
var studie. Dessa aktorer &r dessutom oftast noviser i miljoprocess som agerar pa
egen hand (“one shot litigants”), vilket gor att det kan vara dventyrligt att dra nigra
generella slutsatser av utfallen.'% Det &r i och for sig inte heller svart att hitta vind-
kraftsanlaggningar som har visad eller pastadd kraftig negativ paverkan pa arter
och naturmiljoer; Nasudden pa Gotland ar val det mest kanda exemplet. Problemet
med att hitta Idmpliga studieobjekt ligger har istallet i att miljéorganisationerna
ofta ar mera samarbetsinriktade och mindre bendgna att rattsligt utmana myndig-
hetsbeslut 4n missndjda grannar och “motvindsorganisationer”. Vi har d&rfor gjort
en rundfraga bland vindkraftssamordnare, tillsynsmyndigheter, vindkraftsforetag
och miljévardsorganisationer och fastnat for tva exempel som angetts som illustra-
tiva ur artskyddssynpunkt; Lebo i Vastervik och Régle/Vastraby i Helsingborg. Da
studien enbart syftar till att illustrera hur reglerna kan fungera i olika situationer da
det varit mgjligt att omvardera artskyddsfragan i sak bor urvalet kunna accepteras
for sadana begransade slutsatser. | dessa tva fall har vi studerat besluten och do-
marna i arendena och intervjuat de inblandade aktérerna, dvs. tillstandshavaren,
tillsynsmyndigheten och de klagande miljéorganisationerna.

4.3.2 LEBO | VASTERVIK

Miljoprévningsdelegationen i Kalmar lan meddelade 2014 tillstand till fem vind-
kraftverk pa bl.a. fastigheten Lebo i Vastervik. Ett verk avslogs av hansyn till stor-
lommens livsmiljo. Sokandebolaget och Tjust Fagelklubb Gverklagade till Mark-
och miljodomstolen i Véxjo. Fagelklubben menade att miljokonsekvensbeskriv-
ningen var bristfallig nar det gallde inventeringen av nattaktiva faglar som natts-
kérra. Bolaget menade att paverkan pa storlommen inte var storre an att aven det
sjatte verket kunde tillatas. Domstolen gjorde emellertid samma bedémning som
miljoprovningsdelegationen och avslog samtliga éverklaganden.'%

Fem ar senare kom bolaget in med en ansokan om forlangd igangsattningstid for
driftsattningen av de fem vindkraftverken, vilket beviljades av miljoprévningsdele-
gationen. Tjust Fagelklubb m.fl. ornitologiska foreningar éverklagade beslutet och
menade att fagelinventeringarna var for gamla och att forhallandena pa platsen
hade andrats, varfor en etablering av vindkraft pa platsen skulle strida emot art-
skyddsreglerna. De ansag att mot bakgrund av den stranga rattspraxis som

102 Se foreningen Motvind Sveriges hemsida under fliken “fallstudier”; Vi forenar vind-
kraftsdrabbade | Motvind Sverige

103 e exempelvis det lite markliga drendet i Arhuskonventionens Genomférandekommitté i
arenden C/2013/81 Sweden; ACCC/C/2013/81 Sweden | UNECE

104 MPD/Kalmar 201402-13; 551-9682-12 respektive MMD/Véxjo 2014-09-01; M 1283-
14.
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utvecklats borde ans6kan om forlangning av igangsattningstiden avslas.'® Mark-
och miljodomstolen i Vaxjo menade daremot att verksamhetens lokalisering pa
platsen redan var rattskraftigt avgjord och inte kunde omprévas inom ramen for an-
sokan. Aven om 24:2 MB medger att nya eller strangare villkor kan meddelas, an-
sag domstolen att vad som framforts om andrad kunskap om fagelfaunan inte gav
anledning att forskriva nya villkor. Darmed godtogs ansokan om forlangningen. 1%

Dérefter vande sig ornitologerna till tillsynsmyndigheten — Milj6- och byggnads-
namnden i Vastervik — och begarde att den skulle inleda aterkallande eller omprév-
ning av tillstandet for verksamheten. Namnden beslutade att inte ta ett sddant ini-
tiativ, vilket efter Overklagande faststalldes av Lansstyrelsen i Kalmar. Nar fore-
ningarna gick vidare till mark- och miljddomstolen argumenterade de for att en ny-
funnen tjaderlek var skal att aterkalla eller ompréva tillstandet, da ett av verken
skulle forstora platsen i strid emot artskyddsférordningen. Mark- och miljédomsto-
len menade emellertid att tillsynsmyndigheten enligt 24:11 MB har en valmgjlighet
att inleda aterkallande/omprévning av ett givet tillstand, men ingen skyldighet.%’
Har hanvisade man till det ovan namnda rattsfallet om Naturvardsverket.'%

Slutligen begarde Tjust Fagelklubb och BirdLife Sverige att Miljo- och byggnads-
namnden i Vastervik skulle forbjuda att ett av vindkraftverken uppfordes pa platsen
for tjaderleken. Namnden avslog och Lénsstyrelsen i Kalmar héll med. Férening-
arna overklagade och argumenterade pa samma sétt som i det tidigare arendet, dvs.
att etableringen pa platsen skulle forstora ett tjaderspel som missats i de invente-
ringar som foregick den ursprungliga tillstandsansokan. Har hanvisade man till
24:3 7 p. MB om Sveriges forpliktelser enligt EU-ratten och 24:5 5 p. MB om ol&-
genheter som inte forutsags nar tillstandet meddelades. Mark- och miljodomstolen
ansag emellertid att foreningarna inte hade begart att tillsynsmyndigheten skulle in-
leda ett d&rende om aterkallande/omprévning, utan att deras begaran avsag ett till-
synsforelaggande enligt 26:9 MB. Domstolen menade att darmed kunde fragan om
aterkallande/omprovning av tillstandet inte provas i malet. | sak uttalade sedan
domstolen att tillstandet hade rattskraft enligt 24:1 och att denna endast kan brytas
om det uppstar en fara for allvarlig skada enligt 26:9 4 st. MB. Man beddmde vi-
dare att fragan om paverkan pa tjadern och dess lekplatser redan hade provats i till-
standsprocessen och att de nya reglerna om skydd av faglar under artskyddsfcrord-
ningen — vilka ordagrant aterspeglar bestimmelserna i fageldirektivet (2009/147) —
innebar att forbudet slar till forst vid en paverkan som ar av mer langtgaende om-
fattning an vad domstolen bedomde skulle bli fallet har.1%®

Som en kommentar kan ségas att vindparken vid Lebo har varit foremal for tre
provningar efter att tillstandet vunnit laga kraft. I den forsta om férlangning av
igangsattningstiden ansag mark- och miljédomstolen att de svenska reglerna

105 Har hanvisade foreningarna till MOD 2016-05-17; M 9024-15.

106 MPD/Kalmar 2019-10-15; 551-2821-19 respektive MMD/Vxjé 2020-02-28; M 5479-
19.

107 MIN/Vastervik 2022-05-22; 8100/2022, Lansstyrelsen i Kalmar 2022-07-12; 505-5453-
2022 och MMD/Véxj6 2022-09-01; M 3941-22.

108 Se inledningen i avsnitt 4.2.3.

109 MMD/Vaxj6 2023-01-17; M 39-23.
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medforde att provningen inte kunde omfatta mer 4n behovet av ’nya eller d&ndrade
villkor”. Med den begrdnsningen gjorde domstolen dérefter en provning i sak. I den
andra situationen avvisade domstolen begaran om aterkallande/omprovning utan
provning i sak. | det sista malet gjorde domstolen ocksa en provning i sak som vis-
serligen var avgrinsad till "allvarlig skada”, men som dnda anslét till de nya reg-
lerna i AF.10

4.3.3 ROGLE/VASTRABY | HELSINGBORG

De tva vindparkerna vid Rogle/Vastraby blev for nagra ar sedan omskrivna som
“de virsta i hela Norden” nir det gillde dodade rovfaglar.!! Att titta ndrmare pa si-
tuationen dar och hur myndigheterna hade hanterat den var darfor ett givet val i var
studie.

Rdgle vindpark med nio turbiner om 130 meter fick tillstand av Miljoprévningsde-
legationen i Skane 2011. Paverkan pa fagellivet i omradet blev mycket omdiskute-
rad i tillstandsprocessen, men MPD menade att den skulle bli liten da det var fraga
om ett omrade med 6ppen jordbruksmark. Tillstandet forenades emellertid med
villkor om skyddsatgarder till forman for bl.a. havsorn, exempelvis atling och tvaa-
rig uppfoljning. Villkoret om kontrollprogram var det sedvanliga. Efter dverkla-
gande fran enskilda, Miljonamnden i Helsingborg och Skanes Ornitologiska Fore-
ning andrades tillstandet till att omfatta atta verk, men accepterades i stort sett i Gv-
rigt av Mark- och miljédomstolen i Vaxjo.1*2 Tillstandet for det angransande Vést-
raby vindpark (fem turbinerna pa 150 meter) ar samtida och i stort sett likaly-
dande.!!® Bada vindparkerna togs i drift i borjan av 2016. Sedan 2024 har de en ge-
mensam tillstandshavare.

Redan under det forsta arets drift anmalde Kullabygdens Ornitologiska F&rening att
ett antal rovfaglar och andra skyddsvarda arter hade hittats doda kring vindpar-
kerna. Under 2016 och borjan av 2017 hittades exemplar av bl.a. havsorn, ormvrak,
rod glada, pilgrimsfalk och tornfalk. Miljénd&mnden i Helsingborgs kommun

110 Domen &r intressant da det ar oss veterligt det enda tillfallet da de nya reglerna om fagel-
skydd i AF gjort skillnad i beddmningen. Domskélen &r emellertid valdigt sparsamma och
det ar osékert i vilken utstrackning som resonemanget praglades av den sérskilda situat-
ionen, dvs. att det var frdga om ett férelaggande mot en tillsténdsgiven verksamhet. And-
ringarna i AF gjordes 2022 och medforde att skyddet av faglar och deras livsmiljoer i 4 §
AF ansluter ordagrant till artikel 5 i fageldirektivet (2009/147). Jamfort med den gamla ly-
delsen medfor den nya skrivningen vasentligen att forbudet mot att stora fagelarter enbart
galler om stdrningen inte saknar betydelse for att bibehalla eller ateruppratta populationen
pé en tillfredstallande niva. Storningsforbudet enligt den &ldre lydelsen — som alltsd nu en-
bart géller arter som &r listade under art- och habitatdirektivet som exempelvis fladdermdss
— géllde istéllet allmént under arternas parnings-, uppfédnings-, évervintrings- och flyttperi-
oder. Dessutom tillkom ett forbud mot att skada eller forstora djurens fortplantningsomra-
den eller viloplatser, vilket for faglar nu ar ersatt mot ett forbud mot att skada eller forstora
bon och &gg. Det ar fortfarande oklart om &ndringen av fagelskyddet i AF kommer fa nagon
betydelse nar det géller tillstandspliktiga verksamheter, se MOD 2022-04-26; M 610-21
Stora Lonhult och Brokafall i Aneby.

11 https:/fwww.svt.se/nyheter/lokalt/helsingborg/varsta-rovfageldoden-i-norden

112 MMD/Vaxj6 2012-02-06; M 1179-11 Rogle vindpark.

113 MMD/Vaxjo 2012-02-06; M 1180-11 Vastraby vindpark.
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forelade da tillstdndshavarna att vidta olika atgarder till skydd for faglarna i tta
punkter. | sitt beslut pekade ndmnden pa att minst elva rovfaglar hade dédats vid
turbinerna inom loppet av ett ar. Man stallde darfor krav som rérde markanvand-
ningen i omgivningen; att utsattningen av ander for jakt inte fick ske i en vatmark,
att skorden i ett omrade skulle bevakas pa plats av en opartisk ornitolog, att aker
med stubb maste plojas omedelbart efter skord, att hogar med godsel, halm och ris
inte fick placeras eller maste tas bort inom viss tid samt att slaktrester och fallvilt
av hjortdjur maste avlagsnas omedelbart fran omradet. Darutover forelades foreta-
get att utreda vilka tekniska losningar som fanns for att 6vervaka och varna faglar
som kommer for nara turbinerna.!** Tillstandshavarna 6verklagade till Lansstyrel-
sen i Skane som skruvade lite pa villkoret om dvervakning vid skord sa att skriv-
ningen kom att omfatta en “opartisk person som &r ornitolog eller besitter motsva-
rande sakkunskap”. De klagande gick vidare till Mark- och miljodomstolen i V&xjo
som undanrdjde villkoret om utredning av de tekniska forutsattningarna for var-
ningssystem, men faststallde forelaggandet i 6vrigt.}*> Samtidigt som Miljonamn-
dens forsta forelaggande beslutade myndigheten aven att uppféljning av paverkan
pa fagellivet skulle ske genom veckovisa inspektioner i vindparksomradet under
perioden mars 2017 t.0.m. februari 2019.**¢ Aven detta beslut dverklagades av till-
standshavarna, men saval Lansstyrelsen i Skane som Mark- och miljédomstolen i
Véxjo avslog med motiveringen att situationen var sa pass alarmerande att sadana
kontroller behdvdes.''” Miljonamnden har darefter meddelat likalydande forelag-
gande om veckovisa kontroller som stracker sig till februari 2025.

Uppfoljningen och kontroller av artpaverkan vid Rogle/Vastraby har nu pagatt i
atta ar. Situationen med dodade faglar har lugnat ned sig, dven om det rader en viss
osakerhet i och med problemen med att upptécka fallvilt under vaxtsasong och fo-
rekomsten av asatare som gravlingar.!'® Samtliga aktérer ar emellertid 6verens om
den 6vergripande bilden, aven om det &r svart att peka pa orsakerna. Tveklost har
dock atgarder som att stoppa utsattningen av ander och kraven pa jordbrukets mar-
kanvandning spelat stor roll. Méjligen kan man ocksa ana ett visst undvikandebete-
ende hos kénsliga arter, men det ar mera osakert. Vissa fragor diskuteras fortfa-
rande mellan fagelklubben, tillsynsmyndigheten och tillstandshavaren — som exem-
pelvis hur effektiv veckovis rondering & — men de betraktas som mindre kontro-
versiella.

Som sammanfattning om den kontroversiella vindparken i Rogle/Véstraby kan sa-
gas att har ar ett exempel pa hur en miljonamnd reagerat snabbt och bestamt pa en
situation med oforutsedd skada pa arter fran en tillstandsgiven verksamhet. Fragan

114 Miljondamnden i Helsingborg 2017-03-01; dnr 2017-230 och 2017-232.

115 MMD/Vaxj6 2018-02-07; M 2997-17.

116 Miljonamnden i Helsingborg 2017-03-01; dnr 2014-002084 och 2014-002085.

17 MMD/Vaxj6 2018-02-07; M 2992-17.

118 p3 Kullabygdens Ornitologiska Forenings hemsida finns statistik som visar att samman-
lagt har hittats 34 doda rovfaglar vid vindparken (havsorn: 9, ormvréak 18, fjallvrak: 2, pil-
grimsfalk: 2, tornfalk: 1, jorduggla: 1, obestdamd: 1) Under senare &r har som sagt antalet
minskat och under de sista aren har det framst varit rod glada och ormvrak som drabbats;
https://kof.nu/vindkraft-och-faglar/offer-for-vindkraftverken/
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om paverkan pa faglar fick som sagt stor uppmarksamhet redan i tillstandsproces-
sen och det blev snabbt klart att villkoren var otillréckliga eller t.o.m. kontrapro-
duktiva — atlingen drog till sig rovfaglar till omradet — i forhallande till de skydds-
varda intressena. Det fanns redan villkor om uppféljning under tva ar, men villko-
ret om kontrollprogram var det sedvanliga. Trots det sag sig namnden oférhindrad
att stalla ytterligare, ganska langtgaende krav pa dels konkreta skyddsatgarder, dels
kontroll och uppféljning. Tillstandshavarna var ocksa medvetna om problemen och
gick med pa en stor del av atgarderna. | de fall som tillstandshavarna 6verklagade
fick namnden pa det stora hela med sig Lansstyrelsen och Mark- och miljédomsto-
len. I enbart fragan om teknikutredning tyckte domstolen att kraven var orimliga.

4.4 Slutsatser om "handelser”

Till att borja med far vi konstatera att det & mycket ovanligt att nagon begar att ett
tillstand till vindkraft ska aterkallas eller omprévas. Nar de anda har skett har dren-
dena ofta resulterat i upprepade processer med av- och aterforvisningar och uppre-
pade bedomningar under flera &r, s.k. ’ping-pongande”. Vi kan utgé frén att syste-
met ar svarbegripligt for de inblandade aktorerna, inte minst for den berorda all-
manheten. Numera ar det emellertid klargjort att den som pastar att det uppstatt en
oférutsedd skada eller storning av en tillstandsgiven verksamhet kan vanda sig till
tillsynsmyndigheten med sin begéaran om aterkallande eller omprévning. Om myn-
digheten ar ovillig gar det att 6verklaga underlatenheten. Detta synsatt verkar dock
annu inte fatt fullt genomslag hos myndigheter och i underratter.'t°

Vidare ar rattspraxis kring tillstands rattskraft och aterkallande/omprovning mycket
strang. Allmant sett for miljofarlig verksamhet sker sddana prévningar ytterst sél-
lan, trots att manga verksamheter har gamla tillstdnd som meddelats fére miljobal-
kens tillkomst.'2° Nar det galler vindkraft med tillstand har oss veterligt en sadan
provning i sak aldrig skett. Orsaken har &r dock inte bara den starka réttskraften,
utan ocksa en effekt av att tillstdnden ar tidsbegransade. Nar det galler regelratta
forbud mot vindkraft i drift k&nner vi bara till ett exempel och dér var omstandig-
heterna mycket speciella.?

119 Se det tidigare namnda rattsfallet om Lebo (MMD/Vixjo 2022-09-01; M 3941-22) som
meddelades efter MOD 2021:8 | och I1.

120 5e SOU 2022:33 Om prévning och omprévning — en del av den gréna omstéllningen,
avsnitt 5.2.

121 Vindparken Lilla Kulleryd namndes redan i avsnitt 4.2.3. Anmalan av parken enligt 9
kap. miljobalken godtogs av MBN/Ronneby redan i december 2008. Bygglov meddelades
darefter i april 2009 och vann laga kraft efter prévning i férvaltningsdomstolarna. Vindpar-
ken togs i drift 2013. Bygglovet hade emellertid inte vunnit laga kraft i forhallande till ett
antal narboende da de aldrig blivit delgivna beslutet. De 6verklagade darfor 2014 till Lans-
styrelsen i Blekinge som upphavde bygglovet aret efter. MMD/Véxjo dndrade 2017, men
MOD avslog ansokan om bygglov 2018 med hénvisning till undermalig utredning om pa-
verkan pa faglar och fladdermdss (MOD 2018-06-26; P-5061-17). Déarefter ansokte verk-
samhetsutdvaren om bygglov i efterhand, vilket nekades av kommunen i april 2019. Det
beslutet dverklagades 4nda till regeringen, som i likhet med namnden och lansstyrelsen an-
sdg att verksamheten inte kunde tillatas med hanvisning till Forsvarets intressen. Regering-
ens beslut godtogs i rattsprévning i Hogsta forvaltningsdomstolen (HFD 2023 not. 7). Efter
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Slutsatsen att tillstandssystemet av tradition bygger pa en mycket stark rattskraft
vilket gor det svart — sarskilt for den berorda allmanheten — att fa till stand en om-
prévning i sak bekraftas emellertid bara delvis i var undersdkning av de tva ”pro-
blemparkerna”. Lebo ar visserligen ett tydligt sadant exempel, men Rogle/Vastraby
ansluter inte helt till den bilden. Har har tillstandet visserligen inte omprovats, men
tillsynsmyndigheten har stallt langtgaende krav pa forsiktighetsatgarder som moti-
verats med att det uppstatt skador pa fagellivet som inte forutsags nar tillstanden
meddelades. Dessa krav har ocksa i allt vasentligt accepterats av domstolarna. Nu
kan man invanda att situationen 2016 vid Rogle/Vastraby var speciell, men exemp-
let visar anda att systemet ger visst utrymme for tillsynsmyndigheten att agera om
den bara har viljan och resurserna. Det ar en lardom att ta med sig till slutdiskuss-
ionen i avsnitt 6.

MODs avslag pé bygglovsanstkan beslutade MBN/Ronneby att forbjuda verksamheten
med stod av miljobalken i april 2019, vilket faststélldes av L&nsstyrelsen/Blekinge i juni
s.4. I juni upphavde emellertid MMD/Vix;jo forbudet, vilket bekraftades av MOD 2020
(MOD 2020-10-20; M 10548-19). Darefter ansokte verksamhetsutévaren aterigen om
bygglov i efterhand, vilket nekades av ndmnden och lansstyrelsen i april resp. december
2023. MMD/Vixjo hanskot i december fragan till regeringen, vilken avslog ansokan (Rege-
ringen/Landsbygds- och infrastrukturdepartementet 2024-07-04; L12024/00008).
MBN/Ronneby beslutade sedan i augusti 2023 att parken ska rivas, vilket accepterades av
lansstyrelsen och MMD/Véxj6 (2024-06-19; P 6679-23). Domen har vunnit laga kraft da
MOD inte meddelade prévningstillstand.
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5. Frivilliga projekt om kontroll och uppfolj-
ning

5.1 Inledning

Har redogor vi for ndgra uppféljningsprogram som genomfors under driftperioden
och som har initierats av tillstandshavarna i olika delar av landet. Det &r alltsa fraga
om projekt som gar ut6ver de uppfoljningsvillkor som ar foreskrivna i tillstdnden
som exempelvis de i Vasterbotten (Stamasen, Bodhdgarna, Ogonfagnaden och
Bjorkhojden-Bjorkvattnet) och Norrbotten (Markbygden). | vara studier och genom
var foljargrupp och andra kontakter har vi hort om frivilliga uppféljningsprojekt i
Landskrona (Lundakra, faglar och fladderméss, tillstandshavare RWE), Halmstad
(Grésas, rovfagel och skogshdns och Orken, rovfagel, bdda RWE), Karlstad (Vind-
park Vanern, bivrak, Innovent) och Askersund (Gardshyttan, Rabbalshede Kraft).
Nagra av dessa projekt har finansierats av Energimyndigheten genom forsknings-
programmet Vindval. Av en farsk rapport framgar att under aren 2005 till 2024 har
Vindval finansierat 25 projekt som ror miljopaverkan fran havsbaserad vindkraft
(fagel, fladdermass, fisk) och 12 projekt kring vindparker pa land.*?? De senare har
gallt framst paverkan pa fagel och fladdermdss, aven om det ocksa finns en syntes-
rapport om landlevande daggdjur fran 2012.1% Darutéver finns en méangd rapporter
om planering av vindkraft, paverkan pa rennaring, buller, manniskors landskaps-
upplevelser, turism osv. Det gar emellertid inte att utldsa av rapporten vilka vind-
parker som omfattats av dessa studier.

Ett av de projekt som nyligen finansierats av Vindval géller vindkraftens paverkan
pa fladdermdss och faglar dar man jamfort effekten av driftreglering vid 15 vind-
parker.'?* Vid oreglerade verk var dodligheten for fladdermdss hogst i sodra Gotal-
and och betydligt lagre i regionerna norrut. De fann ingen statistiskt signifikant
skillnad mellan oreglerade och reglerade kraftverk, men de forra tenderade att ha
lagre dodlighet. Styrkan i analysen forsamrades av brister i regleringstekniken un-
der forsokets gang. Ett annat projekt studerade specifikt hur tjadrar paverkas vid
vindparker i Europa, med en representerad vindpark i Sverige (Jadraas i Gavle-
borg).1? De fann inga signifikanta skillnader i tjadertathet mellan omraden med
vindkraftverk och kontrollomradena, och heller inte mellan fére och efter byggnat-
ion av vindkraftverksanlaggningar. Tjaderns anvandning av omraden narmare an ca
650 meter fran vindkraftverken minskade emellertid. Fran Vattenfall har vi ocksa
fatt information om ett antal genomférda eller pagaende uppféljningsprogram om
miljopéverkan, namligen Stor-Rotliden i Asele (kungsérn, vadarfaglar), Stor-

122 Vindval — Forskningsprogram om vindkraftens miljopaverkan. Rapporter och projekt
2005-2024; https://www.naturvardsverket.se/49c16d/contentas-
sets/f703a57284f14d6faa0765¢c79018bea5/2024-06-04-vindval-forskningsprojekt-2005-
2024 .pdf

123 Helldin m.fl. 2012. Vindkraftens effekter pa landlevande daggdjur - en syntesrapport.
124 pettersson S. m.fl., 2024. Vindkraft i skogsmiljo dodlighet hos fladdermdss och faglar.
125 Taubmann m.fl. 2021. Tjader och vindkraft.
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Rotliden/Blakliden/Fabodberget/Vargtréask i Asele och Lycksele (gemensamt kon-
trollprogram om kungsorn), Gronhult i Gislaved-Tranemo (tjader), Bruzaholm i
Eksjo (tjader), Hogabjar i Falkenberg (fladdermdss) och Hoge Vag i Kristianstad
(nattskarra).

Da syftet med redogdrelsen enbart ar att illustrera hur ett frivilligt uppféljningspro-
gram kan utformas och genomforas har vi slumpmassigt valt ut tva; Lundakra i
Landskrona som drivs av RWE och Bruzaholm i Eksjé med Vattenfall som till-
standshavare. Utover att lasa rapporterna fran dessa projekt har vi intervjuat de an-
svariga hos tillstandshavarna.

5.2 Lundakra i Landskrona

Aren 1992-95 uppférde Landskrona stad tva vindkraftverk som senare saldes till
Sydkraft och sedermera E.ON. Ar 2002 uppférdes tva nya vindkraftverk och 2008
byttes de tva ursprungliga verken ut mot modernare modeller. RWE tog éver drif-
ten 2019 i samband med att E.ON:s vindkraftsverksamhet i Sverige saldes till bola-
get.1 RWE planerar nu att byta ut de tre befintliga vindkraftverk mot fyra nya.
Samradet kring projektet genomfordes i mars 2024 och ansokan gjordes i juli 2024.
Som ett underlag till ansokan har faglar och fladdermass foljts upp under aren
2022-23. Faglar undersoktes med fyra olika metoder; inventering av hackande fag-
lar kring vindkraftverken, eftersok av déda exemplar med hjalp av hund, studier av
flygrorelser vid vindkraftverken och analys av data rérande rastande sjofaglar.
Sammantaget bedomdes att de befintliga vindkraftverken inte haft nagon bety-
dande paverkan pa fagelfaunan, vilket heller inte ansags kunna bli fallet med de
nya. Fladdermusfaunan understktes med ljudupptagningar och eftersdk av déda
exemplar med hund. Aktiviteten hos fladdermdéssen var tidvis hdg men dddligheten
verkade lag. Slutsatsen blev énda att de nya vindkraftverken borde driftregleras.
Undersokningarna har skett pa tillstandshavarens initiativ utan direkt samverkan
med myndigheter ansvariga for tillsyn och artskydd, men har bemotts positivt av
dessa.

RWE ser uppfoljning som en viktig del i den ansokan om nytt tillstand till vindpar-
ken som man lamnat in till Miljéprévningsdelegationen i Skane. Undersokningen
ger dven goodwill till foretaget vilket kan vara till fordel pa ett mer 6vergripande
plan.

5.3 Bruzaholm i Eksjo

Tillstand till 21 vindturbiner vid Bruzaholm i Eksjo meddelades 2020.%” Parken &r
under uppforande och kommer att tas i drift hosten 2025. I omradet finns en tjader-
population som ska féljas upp under fem ar enligt villkor i tillstandet.!?® Vattenfall

126 hitps://se.rwe.com/projekt-och-verksamhetsplatser/lundakra-repowering/

127 https://projekt.vattenfall.se/vindprojekt/landbaserad-vindkraft/bruzaholm/

128 \/indkraftcentrum.se 2024. Ny metod for samexistens mellan tjader och vindkraft avgo-
rande for unikt vindkraftstillstand.
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har dock planer pa en mer ambitios uppfoljning kopplad till naturvardshansyn i
skogsbruket i samarbete med markéagarna kring vindparken. Malet &r att skapa en
béttre milj6 for tjader &n den som existerade innan vindkraften etablerades. Pro-
jektet inbegriper dven ett samarbete med Sveriges Lantbruksuniversitet som ge-
nomfor datainsamling med ljudupptagningar och viltkameror vid Bruzaholm och
ytterligare ett antal vindparker. Forskarna vill anvanda Al-verktyg for att battre
kunna analysera data. Syftet ar att kunna uppskatta revirstorlek, habitatutnyttjande
och habitatstruktur. Ett antal tjadrar har ocksa markts med sandare sa att man ska
kunna félja deras beteende mer detaljerat. Vattenfall hoppas aven att projektet kan
bidra med kunskap hur vindkraft och tjaderpopulationer kan samexistera i framtida
projekt. Undersdkningen ger &ven goodwill till féretaget och vindkraften i stort.

5.4 Slutsatser om de frivilliga uppfoljningsprogrammen

De frivilliga uppféljningarna ar inte sarskilt vanliga och motiven for sddana ini-
tiativ varierar. Vi ser i princip tre huvudsakliga utgangspunkter.

Det kan som beskrivits ovan vara sa att de ingar i ett forskningsprojekt som ar fi-
nansierat av externa anslagsgivare som exempelvis Vindval. Sadana projekt har
ofta lite mer 6vergripande fragestallningar som inte specifikt berér den enskilda
vindparken.

Vidare kan det vara storre aktorer som vill utdka eller samordna uppféljning vid
flera vindparker. Uppféljningen kan ha da koppling till villkor for vissa av de un-
dersokta vindparkerna. Detta galler exempelvis den ovan namnda vindparken i
Bruzaholm i Eksjo och de stora parkerna i Vasterbotten (Stamasen, Bodhdgarna,
Ogonfagnaden och Bjorkhojden-Bjorkvattnet).

Det kan dven vara tillstandshavare som planerar att anséka om andrat eller nytt till-
stand till en vindpark nar det befintliga tillstandet gar ut och/eller anlaggningen ska
goras storre. En uppfdljning ar da av stor vikt genom att visa pa den paverkan som
driften av vindparken har haft. Detta géller exempelvis Lundakra i Landskrona.

Grunderna ovan kan kombineras och det finns nog fler skl for frivillig uppfolj-
ning. Exempelvis kan en val genomford uppfdljning ge goodwill till tillstandshava-
ren och for vindkraften i stort, vilket kan framja framtida projekt och kommunikat-
ion. Aven branschens allmanna vaksamhet mot "artskyddshindelser” spelar nog in.
Uppfoljning sker dven i privat regi av exempelvis lokala ornitologer. Exempel pa
sadan frivillig uppfoljning av faglar och fladdermadss har getts i en tidigare studie
av kontrollprogram inom ramen fér Vindval.'?® Som namnts har aven vi i vart pro-
jekt stott pa uppféljning som utfors av ideella organisationer, till exempel kungs-
ornsgrupperna i Vasterbotten och Norrbotten, Tjust fagelklubb och Kullabygdens
Ornitologiska Forening. Dessa organisationer samarbetar ocksa ofta med tillsyns-
myndigheterna och tillstdndshavarna. Sedan finns givetvis ocksa privatpersoner
som rapporterar in handelser och fynd av olika slag. Den hér typen av ideella”

129 Rydell m.fl. 2017. Vindkraftens paverkan pa faglar och fladdermdss — Uppdaterad syn-
tesrapport.
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eller ”spontana” undersdkningar och rapporteringar hamnar ofta i offentliga data-
baser, framst Artportalen.

De arter som &r féremal for frivillig uppfoljning initierad av tillstdndshavaren &r av
naturliga skal desamma som figurerar i tillstindsprévningar av vindkraft, dvs.
framst faglar och fladdermadss. Anslagsfinansierad uppféljning av forskare skulle
kunna omfatta betydligt flera arter och naturmiljéer om fragestallningen ansags
vara intressant eller forbisedd. Ett forskningsprojekt kan vidare spénna 6ver flera
vindparker och andra verksamheter. Det finns goda skal for sadana stérre program,
dels for att fordjupa forstaelsen om vad som paverkar arter och naturmiljoer, dels
for att sakerstalla att tillracklig statistisk styrka genom upprepningar. Ett sddant an-
slag &r darfor att foredra om man vill na resultat som kan vara allmangiltiga och till
varde i framtida bedomningar av paverkan pa arter och naturmiljoer fran olika
verksamheter, daribland vindkraft.
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6. Slutsatser och rekommendationer

6.1 Inledning

| det avslutande kapitlet diskuterar vi vilka slutsatser som kan dras av var studie
och ger ett antal allméanna rekommendationer for uppféljning av paverkan pa arter
och naturmiljoer. Till skillnad fran tidigare avsnitt ar diskussionen har inte inriktad
pa enbart vindkraft, utan pa all slags tillstandsgiven verksamhet dar artskyddsfra-
gan aktualiseras — areella ndringar, takter och gruvor, infrastruktur, bebyggelse,
osv. Utgangspunkten ar att mycket av beskrivningen och den problembild som ma-
las upp i var rapport kan appliceras pa prévningar av andra tillstandspliktiga verk-
samheter, t.ex. stora takter. Dessa kan mojligen vara én mer problematiska da de
ror irreversibel forlust av oexploaterade naturomraden, ofta med mycket héga na-
turvarden och stor risk for omfattande hydrologisk paverkan. Enligt uppgift inne-
haller aven sadana tillstandsbeslut de vaga standardskrivningar om villkor och kon-
trollprogram som beskrivits ovan. Kontrollprogrammen for takter ar dessutom ofta
bara hydrologiska matprogram och inte adekvata kontrollprogram. Darmed blir till-
standen svara att tillsyna och majligheten att forelagga om kompletterande skydds-
atgarder avsevart mera komplicerad da det finns pastaenden om att villkor Gver-
skrids eller otillaten skada uppstatt.

Det har kapitlet innehaller en sammanfattande problembild, slutsatser och rekom-
mendationer uppdelade pa fragor kring reglerna och tillsynen (avsnitt 6.2) samt na-
turvetenskapliga/ekologiska kriterier (avsnitt 6.3). Vi inleder dock med en kort be-
skrivning av for vilka krav som stalls i miljébalken och EU-rétten.

Som redan konstaterats staller miljobalken krav pa att det ges villkor om kontroll
och uppféljning i tillstand. For verksamheter som omfattas av MKB-direktivet
(2011/92) i dess lydelse fran 2014 galler artikel 8a, som inledningsvis stadgar att
det ska finnas villkor om kontroll i tillampliga fall”. Den skrivningen &r atergiven
i 22:25 MB. Langre ned i artikeln ségs sedan att tillstindsmyndigheten ska se till
projektets sirdrag och besluta om “’férfaranden avseende kontroll av betydande
miljépaverkan”. Vidare stadgas att ”(d)en typ av faktorer som ska kontrolleras och
kontrollens varaktighet ska vara rimlig i forhallande till projektets art, lokalisering
och omfattning samt i forhallande till hur betydande dess miljopaverkan ar”. Av
bilaga IV punkt 7 framgar vidare att en MKB ska innehalla en beskrivning av >fo-
reslagna kontrollférfaranden (exempelvis utarbetande av en efterhandsanalys)”,
vilka ska avse saval verksamhetens uppbyggnads- som driftsfas.

Det ir inte tydligt vad som avses med “forekommande fall” i direktivet, men nir
det galler verksamheter som kan paverka EU-rattsligt skyddade arter och naturmil-
joer kan vi utga fran att de omfattas av skrivningen. Saval fageldirektivet
(2009/147) som art- och habitatsdirektivet (92/43) bygger namligen pa att det sker
en uppfoljning av paverkan pa de skyddade intressena. Har brukar man peka pa ar-
tikel 6.2 i det senare direktivet som stadgar att medlemsstaterna ska vidta lampliga
atgarder for att forhindra foérsamring av livsmiljéerna och habitaten samt betydande
storningar av arterna i de omraden som ar utpekade i Natura 2000-natverket.

79



VINDVAL RAPPORT 0000
Vad hande sedan?

Skrivningen forutsatter dels att det sker en fortlépande kontroll av verksamhetens
paverkan pa naturmiljéerna och arterna, dels att atgarder vidtas om otillaten skada
uppstar. Det senare har i EU-domstolens rattspraxis tolkats som ett krav pa om- el-
ler nyprévning.’® Artikel 6.2 i art- och habitatsdirektivet (92/43) géller uttryckli-
gen bara i férhallande till arter och naturmiljéer inom Natura 2000-omraden, men
anses analogt tillamplig for forstaelsen av artikel 4(4) sista meningen i fageldirekti-
vet (2009/147).1% Dessutom medfor utformningen av artikel 5 i fageldirektivet
(2009/147) och artikel 12 i art- och habitatdirektivet (92/43) som strikta och fortga-
ende forbud att ett liknande krav pa uppféljning och omprévning galler for artskyd-
det utanfor dessa omraden.**?

Det bor slutligen observeras att dessa skyldigheter galler i varje situation da verk-
samheten ar foremal for granskning. | forhallande till de prévningar som diskute-
rats i den har rapporten &r de alltsa tillampliga inte enbart vid regelratta omprov-
ningar enligt 24 kap. MB, utan dven vid forlangning av igangsattningstid och and-
ringstillstand.®** Som namnts ovan ar det ocksa en skyldighet for tillsynsmyndig-
heten for en verksamhet att fortlopande uppmarksamma sadan paverkan. Detta ar
ocksa utgangspunkten for vara slutsatser om tillstandssystemets andamalsenlighet i
forhallande till skyddet av arter och naturmiljer.

6.2 Regler och tillsyn - forslag till I6sningar

6.2.1 INLEDNING

Vi menar att den problembild som i har getts i avsnitten 3.5, 4.4 och 5.5 ndr det
galler tillstandsreglernas adaptivitet i forhallande till artskyddet &r allméangiltiga.
Sammanfattningsvis kan de summeras enligt foljande:

e Regleringen ar mycket komplicerad och transparensen svag.

130 C-127/02 Waddenee (2004) p. 37, dven Generaladvokatens yttrande i samma mal, pp. 57
och 60. For ett intressant uttalande av EU-domstolen om egendomsrétten och miljokrav —
en fraga som ju aktualiseras vid ingripanden mot givna tillstand — se C-416/10 Krizan
(2013) p. 113, &ven C-238/20 Satini-S SIA (2022) p. 32. En analys av artikel 6.2 ges i For-
valtning av Natura 2000-omraden, EU-kommissionen 2018.

181 Se Schoukens, H: Non-Regression Clauses in Times of Ecological Restoration Law
(2017) avsnitt 4.2.3 med hénvisning till C-418/04 COM v. Ireland (2007) para 179-188.

182 C-417/17 Bialowieza (2018) para 251-267. Detta har ocksd EU-kommissionen under-
strukit i sina vagledningar om vindkraft och artskydd enligt de bada naturvardsdirektiven,
se Vagledningsdokument om utbyggnad av vindkraft och EU:s naturvardslagstiftning,
2020, sarskilt kapitel 3 och 7, &ven Véagledning om strikt skydd for djurarter av intresse for
gemenskapen i enlighet med radets direktiv 92/43/EEG om bevarande av livsmiljoer, EU
2021. Frins & Schoukens: Balancing wind energy and nature protection (2014), avsnitt 4.1
innehaller en intressant diskussion om vindkraft och kravet pa adaptivitet med exempel fran
Belgien (Flandern) och Nederlanderna, se avsnitt 4.1.

133 Nu senast illustrerat av Hogsta forvaltningsdomstolens dom i rattsprévningsmélet om
Ashults kraft dar Férsvarsmaktens andrade instalining ledde till att forlangningen nekades
(HFD 2024 not. 52).
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e Tillstandsbesluten utgar fran en orealistisk bild av hur uppféljningen sker i
praktiken.

e Det finns otydligheter i fornallandet mellan egenkontrollen, kontrollprogram-
men och miljérapporterna.

e Det brister i tillsynsarbetet pga. otydligheter i regelverket och bristande perso-
nella och ekonomiska resurser.

e Den berdrda allmanheten har svart att fa till stand en omprovning av givna till-
stand vid pastadd oférutsedd skada pga. otydligheter i regelverket och till-
standssystemets bristande flexibilitet.

e Det ar inte vanligt med uppféljningsprogram for paverkan pa arter och natur-
miljoer, vilket forsvarar tillsynsmyndighetens arbete. Det betyder ocksa att be-
slutsunderlaget infor nyprévningar av tidsbegransade tillstand som narmar sig
slutdatum maste kompletteras med inventeringar och liknande undersokningar.
Detta arbete kan ta flera ar och kan bli en forsenande faktor for den grona om-
stéllningen.

e | de fall det finns uppféljningskrav i tillstanden &r de ofta alltfor begransade sa-
val tidsmassigt som i forhallande till vilka arter och naturmiljéer som ska Gver-
vakas.

| det foljande diskuterar vi hur miljcbalkens tillstandssystem kan reformeras for att
mota dessa problem. Vi passar ocksa pa att dra nagra slutsatser om betydelsen av
det nya fornybarhetsdirektivet (2018/2001, RED I1I).

6.2.2 KOMPLICERAD REGLERING

Att tillstandsbesluten ges i olika nivaer och vid olika tidpunkter &r en given ut-
gangspunkt i systemet och kan knappast undvikas. Just darfor ar det sa viktigt att
de aktuella villkoren anges uttryckligen och klart i samtliga delar. Genom aren har
den starka rattskraften i MB-tillstinden motiverats med rattssakerhetsargument; det
maste vara tydligt vad som galler. Mot den bakgrunden &r det anméarkningsvart att
vissa delar av det traditionella tillstandssystemet fortlever trots att de alls inte ar
forenliga med dessa krav. Det géller sérskilt det s.k. allménna villkoret” om att s6-
kandens ataganden anses som villkor for verksamheten.*** M6jligen med undantag
for ataganden for anlaggandet av verksamheten — som kan vara ganska enkla att
kontrollera — &r den konstruktionen allt annat &n rattssaker. Det &r inte tydligt vad
som géller och kraven &r knappast méjliga att folja upp med vare sig férvaltnings-
rattsliga eller straffrattsliga sanktioner.r*® Det allménna villkoret bor darfér

134 Att denna rattsliga figur ar svarfangad illustrerades i MOD 2021-03-09; M 2426-20
Tvinnesheda i Uppvidinge. Malet gallde fragan om rotordiametrarnas storlek ingick i det
allménna villkoret eller kunde &ndras i efterhand, se Energimyndighetens réattsfallssamling
for ett kortreferat; Rattsfall (energimyndigheten.se) Oss veterligt finns heller inte ndgot ex-
empel — méjligen med undantag for ett avgorande av Sundsvalls tingsratt fran 1987
(Sundsvalls TR 1987-04-28; DB 340) — sedan 1969 pa att brott mot det allmanna villkoret
har sanktionerats, vare sig forvaltningsréttsligt eller straffrattsligt.

135 Jfr NJA 2006 s. 310.
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utmonstras eller atminstone tydliggoras pa sa sétt att det i tillstindsbeslutet listas
vad det tacker, inte minst vad sokanden har atagit sig for driften. En annan fraga
som bor tydliggoras i lagstiftningen galler andringstillstdnden; har bor klargoras
att ursprungstillstandets rattskraft inte hindrar att alla slags krav pa artskydd kan
stallas i det nya tillstandet. Detsamma bor galla som forutsattning for forlangning
av igangsattningstid enligt 24:2 2 st. MB.

6.2.3 UPPFOLININGSKRAV | VILLKOREN

Om kontroll och uppfdljning av paverkan pa arter och naturmiljéer &r miljomassigt
motiverade maste sadana krav anges uttryckligen i tillstandsbeslutet genom villkor
(inklusive ataganden). Som vi har visat i var studie forutsatter tillstandsmyndighet-
erna och domstolarna idag att uppféljning sker inom ramen for tillsynen, vilket oft-
ast inte ar fallet. Besluten & med andra ord grundade pa en presumtion som inte
stammer, vilket ar markligt med tanke pa den vikt som EU-rétten lagger vid att de
miljorattsliga kraven verkligen genomfors och att brott mot dem ska sanktioneras
effektivt i medlemsstaterna. Alltsa bor det tydligt framga i villkoren vad som ska
foljas upp och i vilken utstrackning sa att denna beddmning inte hamnar pa tillsyns-
myndigheten. Det bor aven tydliggoras att tillsynsmyndigheten har mojlighet att
stalla ytterligare krav pa den kontroll och uppféljning som ar miljémassigt motive-
rad och ekonomiskt rimlig.

Tillstanden maste vidare goras mera flexibla i forhallande till de férandringar som
kan uppsta genom verksamheten eller andrade forhallanden i naturen. Mot den bak-
grunden ar tidsbegransade tillstand att foredra, men inte nédvéndiga for en sadan
adaptivitet. Daremot maste tillstand som &r obegransade i tiden konstrueras sa att
andrade forutsattningar kan hanteras inom ramen for tillsynen. Det kan ske genom
tydliga villkor om uppféljning och aterkoppling fran borjan i sjalva besluten, alter-
nativt uttryckliga skrivningar om att tillsynsmyndigheten maste agera vid dndrade
forhallanden eller oférutsedd skada. Det hér ar ocksa viktigt nar det galler tidsbe-
gransade tillstdnd dar det 14tt uppstar en kénsla av att allt 4r avklarat fran borjan”
och inga krav pa uppféljning behdvs. Det ar tvartom sa att kontroll och uppfoljning
behdvs om den efterstravade ”forenklingen” av nyprévningen ska kunna genomfo-
ras, da detta forutsatter goda kunskaper om vad som faktiskt har hant under verk-
samhetens drift. Slutligen bor det finnas en standardskrivning i tillstdnden om en
anmalningsplikt till tillsynsmyndigheten for det fall att det intraffar en paverkan av
betydelse for arter och naturmiljoer. Skrivningen bor sedan aterspeglas i kontroll-
programmet och avrapporteras genom de arliga miljérapporterna.

Enligt 22:25 3 st. MB far tillstandsmyndigheten delegera till tillsynsmyndigheten
att bestimma villkor av mindre betydelse”. Den héar bestimmelsen har emellanat
tolkats strangt av MOD, vilket motiverats av rattssikerhetsskal. | andra situationer
har man uttalat att ganska vittgdende fragor kan hanteras “inom ramen for tillsy-
nen”. Vi menar att det vore foljdriktigt att latta ndgot pa praxis eller latta pa be-
stammelsen for att vissa foljdfragor om paverkan pa arter och naturmiljéer kan
hanteras av tillsynsmyndigheten. En sadan forandring skulle underlatta anpass-
ningen till EU-réttens krav.
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6.2.4 KONTROLLPROGRAMMENS CENTRALA ROLL

Kontrollprogram utgdr en del av verksamhetens egenkontroll och fungerar som ett
hjalpmedel i tillsynsarbetet. | programmet ska verksamhetsutGvaren redovisa kon-
troller av utslapp, buller eller annan miljopaverkan for att visa hur man uppfyller
villkoren i tillstandsbeslutet samt dvriga foreskrifter som géller for verksamheten.
Dérmed utgdr de en mycket viktig komponent for att se till att de villkor som fore-
skrivits i tillstandet uppratthalls, liksom att kontrollera verksamhetens allmanna
miljopaverkan. Att kontrollprogram upprattas av tillstandshavarna och lamnas in
till tillsynsmyndigheterna ar alltsa avgorande for miljoskyddsarbetet, liksom att de
undersokningar som stipuleras verkligen genomférs och redovisas. | nagra tillstand
i var djupstudie har tillstandsmyndigheterna varit medvetna om att uppfoljningen
av paverkan pa naturmiljé och arter maste specificeras och angett det i ett uttryck-
ligt villkor. Nar det exempelvis galler paverkan pa tjaderspel anges hansynen ofta i
form av ett avstandsvillkor for turbinernas placering. Sadana villkor ges under for-
utsattningen att forbjuden paverkan darmed forhindras. Om nagot uppfoljningsvill-
kor inte ges i den situationen kan den grundldggande forutsattningen — dvs. att ar-
tens levnadsmiljo inte skadas pa ett otillatet satt — aldrig verifieras om kontrollpro-
grammet enbart syftar till att kontrollera att villkoren for verksamheten foljs.

Mot denna bakgrund maste det maste klargoras att kontrollprogrammen ar det
samlande dokumentet for att tydliggora vad som géller enligt tillstdndet. Samtliga
villkor och ataganden ska framga pa ett lattillgangligt satt i detta dokument. Kravet
pa kontrollprogram bor darfor géras obligatoriskt for verksamheter med tillstand
enligt MB och anslutande lagstiftning. Har bor som sagts ocksa framga att kontroll-
programmen inte enbart syftar till att folja upp om villkoren respekteras, utan &ven
verksamhetens miljopaverkan i stort.**® For att ge en fullstandig bild av regleringen
av den tillstandsgivna verksamheten bor kontrollprogrammet foljaktligen aterge
inte bara villkoren och atagandena, utan aven de instruktioner for kontroll och upp-
foljning som tillstdndsmyndigheten gett i beslutet. Aven Gverenskommelser och av-
tal som verksamhetsut6varen har ingatt bor framga, liksom myndighetsbeslut och
tillsynsforeldgganden och hur dessa foljts upp. Om villkoret for kontrollprogram-
met i tillstandet ar knapphandigt nar det galler att ange vad som ska foljas upp, bor
detta i stallet framga i det forslag till kontrollprogram som sékanden ger in till till-
synsmyndigheten. Det bor dven finnas ett krav pa att programmen ska vara uppda-
terade. Det innebar att de dels bor rensas fran ovidkommande och inaktuell inform-
ation, dels aterspeglar ny kunskap om paverkan pa arter och naturmiljoer.t®" Ett ut-
tryckligt krav pa att tillsynsmyndigheterna ska godkanna kontrollprogrammen bor
formuleras. Sadana beslut &r enligt rattspraxis dverklagbara, vilket kan utnyttjas av
saval tillstandshavaren som den berdrda allmanheten. Ett krav pa beslut om god-
kannande O6kar ocksa transparensen i systemet, och darmed rattssakerheten. Det

136 Det framgar for Gvrigt redan av egenkontrollférordningen (1998:901) att verksamhetsut-
Ovare fortlépande och systematiskt ska underséka, dokumentera och bedéma riskerna med
verksamheten fran halso- och miljosynpunkt, dvs. mer &n bara att kontrollera att villkoren
foljs.

137 Se den malsattning som anges i Lénsstyrelsen i Jonkopings Kontrollprogram fér vind-
kraft (2015) pa sid. 6f.
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godkénda kontrollprogrammet ligger sedan till grund for den arliga miljérapporte-
ring som sker till SMP. | det pagaende arbetet med att digitalisera drendehante-
ringen av handlaggningen av tillstand bor det ocksa vara majligt att ge utrymme for
att gora kontrollprogrammen tillgangliga for allménheten genom att de 1aggs upp
pa en hemsida som skapas for den tillstandsgivna verksamheten ifraga. Vidare bor
Naturvdrdsverket utarbeta branschvisa "normalmallar” f0r utformningen av kon-
trollprogrammen. Den vilda flora som finns idag nér det galler utformningen av
programmen utgor ett viktigt hinder mot att forsta vad som galler enligt givna till-
stand, varfor sddana normalmallar bor goras obligatoriska. | foreskrifter och all-
manna rad bor dessutom foérhallandet mellan egenkontroll, miljérapport och kon-
trollprogram klargdras.

6.2.5 TILLSYNSARBETET

Tillsynen praglas idag av bristande resurser, personalbrist (sérskilt nar det galler er-
farna tillsynare) och — emellanat — svarigheter for den politiska ledningen att forsta
sin roll. Som visats ovan ar den kommunala tillsynen ocksa inriktad pa klassiska
miljofragor som utslapp, olyckor, avfallshantering och liknande. Pa sa vis hamnar
andra fragor som artskydd och paverkan pa naturmiljoer i skymundan. Det har kan
givetvis atgardas genom tydligare instruktioner i lagstiftningen, tillstanden eller
tillsynsvagledningar fran Naturvardsverket. Det ar emellertid tveksamt om det
racker med tanke pa kommunernas ekonomi och tillgang till personella resurser.
Darfor bor riktlinjerna for 6verlatelse av tillsyn i miljétillsynsférordningen
(2011:13, MTF) andras sa att kriterierna klargors och skarps. Da manga av da-
gens delegationer ligger kvar sedan inforandet av miljébalken bor det dven stallas
ett uttryckligt krav pa att de nya riktlinjerna galler aven aldre fordelning av tillsyns-
ansvaret for en verksamhet eller bransch. Det kan ocksa ifragaséttas om det ar en
lamplig ordning att kommunerna utovar tillsyn 6ver verksamheter dar artskyddet
ar den viktigaste hansynsparametern, samtidigt som lansstyrelserna ar ansvariga
for artskyddet. Det ar ocksa anmarkningsvart att det inte finns nagon foreskriven
rapporteringsskyldighet mellan kommun och lansstyrelse nar det galler artskydds-
handelser som upptacks vid tillsynen av sadan verksamhet. Skyldigheten for myn-
digheter att samarbeta med varandra har uppenbarligen inte fungerat i de exempel
vi har studerat. Till det kommer den mérkliga konstruktionen som bestar i att en
kommun kan ha tillsynsansvar for en havsbaserad vindpark i den del som géller
“miljofarlig verksamhet”, medan lansstyrelsen ansvarar for “vattenverksamheten”.
Den uppdelningen blir ju ndrmast absurd i ett tillsynssammanhang, vilket givetvis
maste atgardas genom en andring i MTF. | forlangningen bor det aven diskuteras
om det ar lampligt att delegera tillsynsansvaret till kommuner nér det galler verk-
samheter som i hog utstréckning regleras genom EU-ratten, i vart fall nar det gal-
ler stora industrianlaggningar och liknande. Problematiken galler dven storleken pa
kommunen da manga ar for sma for att klara av ett effektivt tillsynsarbete. Det
finns visserligen en mgjlighet att samordna tillsynen med angrdnsande kommuner,
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men bland Sveriges 290 kommuner har endast ett 60-tal utnyttjat mojligheten och
tendensen dr minskande. Detta borde stamma till eftertanke.*®

6.2.6 | FALL AV PASTADD SKADA

Har utgors problemen av att det ar oklart hur en anmalan om pastadd otillaten
skada ska hanteras av myndigheter och domstolar i forhallande till verksamheter
med tillstand (se avsnitt 4.2). Det gor att man i dessa situationer ofta hamnar i att
arendet bollas fram och tillbaka mellan instanserna. Till att borja med behover dar-
for klargoras att den berorda allmanheten har réatt att fa sina klagomal i det avseen-
det bedémda i sak. Detta sker [ampligen i arenden som initierats genom en anmélan
till tillsynsmyndigheten som ju &r skyldig att kontrollera om villkoren i tillstanden
ar tillrackliga och begéara omprévning enligt de forutsattningarna som anges i
24:5.1%% Att s3 ar fallet bekraftas ocksa i rattspraxis genom MOD 2021:8 | och I,
men dessa avgoranden verkar inte ha fatt genomslag i underratterna.*® Ett klargo-
rande behovs alltsa, antingen genom ingripande fran lagstiftaren eller genom att
MOD tar upp fragan igen.

Nar det sedan giller “ping-pongandet” dr problemet svdrare att dtgdrda. Typiskt
sett kan det vara fraga om att en anmélan om oférutsedd skada forst handlaggs som
ett tillsynsarende och sedermera avslas da ett forelaggande inte far inkréakta pa till-
standets rattskraft. Nar sedan anmalaren aterkommer med en begaran om omprév-
ning av villkoren i tillstandet kan denna i sin tur ogillas med héanvisning till att &nd-
ringen istallet bor handlaggas som ett tillsynsarende. Det har kan alltsa intréaffa ef-
ter flera ars processande. Problemet kan mojligen atgardas genom 6kade kumulat-
ionsmojligheter vid dverprévningen av dessa beslut. Pa sa vis kan den instans som
forst bedomer tillsynsmyndighetens agerande handlagga bada fragorna samtidigt,
vilket innebdr att den tar stallning till i vilken ordning anmélan bér handldggas och
fatta beslut. D& var miljoprocess ar reformatorisk — dvs. den Gverprévande instan-
sen beddmer hela saken och kan fatta ett nytt beslut i det gamlas stélle — blir det
mark- och miljédomstolen och MOD som slutligen handlagger fragan i ett sam-
manhang. Darmed bor effektiviteten i processen kunna 6ka.

Att det svenska tillstandssystemet under miljobalken &r alltfor oflexibelt genom
den starka betoningen pa réttskraften och rattssakerheten har papekats av flera ut-
redningar genom arens lopp. | betankandet av Miljoprovningsutredningen gavs fol-
jande sammanfattning av rattslaget:'#*

Myndigheterna anvénder i princip inte alls sin mgjlighet att begéara om-
provning av tillstand. Det gor att systemet haltar och blir mindre

138 Tyvarr var detta en fragestallning som knappast berdrdes av den senaste tillsynsutred-
ningen, dvs. SOU 2017:63 Miljotillsyn och sanktioner - en tillsyn préglad av ansvar, re-

spekt och enkelhet.

139.26:2 2 st. och 26.2 2 st. MB, lasta i ljuset av kraven fran EU-rétten.

140 Som redan namnts, ar det ovan namnda exemplet om vindparken i Lebo &r ett exempel
pé detta, se avsnitt 4.3.2.

141 Nu senast i SOU 2022:33 Om provning och omproévning, sid. 113 och avsnitt 5.2.1.
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dynamiskt. Darfor anvands i stallet ofta tillstdnds- och andringsforfaran-
det som ett satt att ompréva och uppdatera tillstanden.

Till detta kommer att diskussionen om réattskraft ensidigt har fokuseringen pa till-
standshavarens intressen och inte analyserat hur rattskraften slar pa de motsta-
ende intressena eller hur en sddan ordning 6verensstammer med EU-rattens krav.
Det ar knappast en 6verdrift att pasta att det finns ett inbyggt starkt motstand fran
mark- och miljédomstolarna att acceptera en omprovning av villkor, inte minst fran
underratterna.’*? Vi menar att den har ordningen inte lever upp till de krav pa upp-
datering och omprévning av givna tillstand som féljer av EU-rattens krav. Reglerna
for en mera flexibel och adaptiv instéllning finns redan i 24 kap. MB, varfor det
bor aligga Mark- och miljoéverdomstolen att klargora fragan. En relativt enkel sa-
dan anpassning kan galla bevisbdrdans placering vid en begéran om omprévning,
dvs. vem som ska visa vad. Det bor vara tillrackligt att tillsynsmyndigheten visar
att de rattsliga forutsattningarna for omprovning foreligger och peka pa det miljo-
massiga behovet, darefter bor det vara tillstdndshavarens sak att visa att verksam-
heten uppfyller moderna miljokrav (eventuellt med stéd av foreldgganden av dom-
stolen). Om fragan inte loses i rattspraxis bor den klargoras av lagstiftaren. Att det
ocksa behovs resurser hos tillsynsmyndigheterna for ett sadant arbete &r sjalvklart.

6.2.7 UPPFOLININGSPROGRAM FOR PAVERKAN AV ARTER OCH NA-
TURMILJOER

Enligt var erfarenhet finns uppféljningsprogram for arter och naturmiljoer antingen
som villkor i tillstand for storre verksamheter eller genom tillstandshavarens eget
initiativ. | det senare fallet kan vi utga fran att det antingen ar ett allmant intresse
fran verksamhetsutdvarens sida av att fa kunskap om paverkan, eller i syfte att
kunna anvandas vid ndgon form av nyprovning av verksamheten. Som tillstandssy-
stemet ser ut idag finns emellertid inget allmant krav pa uppféljning, vilket vi me-
nar ar en brist. Det pastas ibland att de uppfoljningar som anda har skett visar att
paverkan av olika tillstandsgivna verksamheter &r obefintlig, varfor ett allmant krav
skulle vara opakallat. Vara studier kan inte bekrafta en sadan slutsats. Vi menar
istallet att erfarenheten visar att krav pa uppféljningsprogram ar miljomassigt moti-
verat for tillstandsgivna verksamheter som infrastrukturprojekt, mineralutvinning,
verksamheter med utslapp i kdnsliga miljoer, projekt for fornybar energi, m.fl. Det
framstar heller inte som ekonomiskt orimligt att stalla sddana krav utan bor hora till

142 Belysande ar avgorandet fran Mark- och miljédomstolen i Vanersborg om torvtikten pa
Grimsés mosse i Tranemo. Har hade bl.a. BirdLife Sverige begart aterkallande eller om-
prévning av en koncession fran 2014, enligt vilken verksamheten nyligen hade ateruppta-
gits. Man menade att det numera &r klart att mossen utgjorde en livsmiljo fér storspoven
och taktverksamheten skulle orsaka férbjuden skada enligt 4 § AF. Domstolens majoritet
avslog begaran med hénvisning till att det krévs kvalificerade omstandigheter for att moti-
vera en omprévning, som dessutom enligt lagtexten inte far medféra sa stora krav att verk-
samheten inte langre kan bedrivas. Det skiljaktiga tekniska rddet menade daremot att ett
aterupptagande av tikten skulle kunna medfora skada pa livsmiljon, varfor arendet borde
aterforvisas till lansstyrelsen for fornyad bedémning (MMD/Vanersborg 2024-08-13; M
679-24). Domen har vunnit laga kraft dd@ MOD inte meddelade prévningstillstand.
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branschpraxis for sddana verksamheter.*3 Dessutom har det visat sig att naturve-
tenskapliga studier och slutsatser fran uppféljningar snabbt far genomslag i ratts-
praxis kring tillstdndsbesluten, vilket kan illustreras med temperaturkravet i
Batmode.'* Att kraven pa kontroll och uppféljning maste anpassas efter vilken
verksamhet det ar fraga om ar dock en sjalvklarhet. En annan avgransning ligger i
ansvarsfordelningen mellan den enskilda tillstandshavaren, flera verksamhetsuto-
vare i en region och den allmanna miljéévervakningen som ligger pa det allmanna.

6.2.8 DET REFORMERADE FORNYBARHETSDIREKTIVET (RED llI)

Ett delprojekt inom VIPA har varit att analysera det reformerade férnybarhetsdi-
rektivet (2021/2001, RED II1) som for narvarande haller pa att genomforas i med-
lemsstaterna. Studien &r publicerad i en separat artikel skriven pa engelska, men de
viktigaste slutsatserna fortjanar att lyftas fram hér.

Som en reaktion pa Rysslands invasion av Ukraina, lanserade EU i maj 2022 ett
paket av atgarder for att oka takten i den grona omstéllningen och 6ka sjalvforsorj-
ningen pa energiomradet (REPowerEU Plan).}* Som ett forsta steg lanserades den
s.k. Krisforordningen (EU) 2022/2577*4¢ som blev direkt tillampbar i alla med-
lemsstater fran december samma ar.**” Krisférordningen &r en 6vergangslosning in-
for RED 111'*8 och bada regelverken bygger pa liknande koncept, d&ven om direkti-
vet utokar tillampningsomradet och skarper kraven. Dessutom introducerar RED

I11 bindande mal for medlemsstaternas energibesparing och hallbarhetskriterier for
biomassa. Paketet innehaller ocksa tva andra EU-forordningar som kommer att fa
betydelse for den svenska miljoprocessen, dels Forordningen om kritiska ramaterial
((EU) 2024/1252), dels den s.k. Nettonollférordningen ((EU) 2024/1735).149

143 Vara intervjuer bekraftar att ett sddant krav accepteras av manga verksamhetsutévare,
bara det géller for alla. Vi har i studien ocksa sttt pa tillstind med omfattande krav pa kon-
troll och uppféljning, se exempelvis MPD/Vésterbotten 2008-08-22; 551-1839-2008, vill-
kor 14 (MMD/Umeé 2009-08-28; M 1949-08). Se aven regeringens beslut om havsparken
Kattegatt Syd (Klimat- och néringslivsdepartementet 2023-05-15; KN2023/01060).

144 | beslutet om Orken-Munkabol (MPD/Halland 2018-06-05; 9000-16, sid. 32ff) finns in-
tressant beskrivning av hur kunskapen om fladdermdss har férandrats genom aren.

145 https://commission.europa.eu/strategy-and-policy/priorities-2019-2024/european-green-
deal/repowereu-affordable-secure-and-sustainable-energy-europe_en

146 Radets forordning (EU) 2022/2577 av den 22 december 2022 om faststéllande av en ram
for att paskynda utbyggnaden av fornybar energi.

147 Arendet om vindparken vid Odensvi i Hallsberg innehaller en intressant diskussion om
tillampningen av Krisférordningen (EU) 2022/2577. Har menade sokanden att férordningen
skulle tilldmpas direkt, trots att ansdkan getts in fore ikrafttradandet. Vare Mark- och milj6-
domstolen i Nacka holl med om detta utan menade istallet att en sddan tillampning &r valfri
av medlemsstaterna, vilket i sa fall skulle forutsatta uttrycklig lagreglering (vilket saknas i
Sverige). Denna fraga blev emellertid inte avgorande for att ansokan om tillstand avslogs,
utan den féll pa bristande fladdermusinventering (MMD/Nacka 2024-10-15; M 2043-24).
Domen dverklagades inte.

148 Europaparlamentets och Radets direktiv (EU) 2018/2001 av den 11 december 2018 om
framjande av anvandningen av energi fran férnybara energikallor, andrad genom direktiv
2023/2413.

149 Europaparlamentets och Radets forordning (EU) 2024/1252 om inrattande av en ram for
sdkerstallande av trygg och hallbar forsérjning av kritiska ramaterial respektive
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RED I11 bygger pa kartlaggning och planlaggning av projekt for fornybar energi,
forenkling av miljoprocessen, bindande tidsfrister och fortydliganden av nagra
grundlédggande koncept i EU:s miljolagstiftning. Direktivet inleds i vanlig ordning
med definitioner av grundldggande koncept, bl.a. om vad som &r ”férnybar energi”.
Bestammelserna géller for samtliga sadana projekt, dven om regleringen ar anpas-
sad till utvecklingen av vindenergi, solenergi och varmepumpar. Definitionen av
“tillstAndsforfarande” omfattar alla administrativa tillstand for uppforande, uppgra-
dering och drift av anlaggningar for fornybar energi, inklusive anslutning till elna-
tet. Nar det géller kraven i direktivet ska medlemsstaterna utse minst ett accelerat-
ionsomrade” for fornybara energiprojekt. Nar man utser sadana omraden ska en
s.k. strategisk miljobedomning enligt SEA-direktivet (2001/42)*° utforas, liksom
en beddmning enligt artikel 6.3 i art- och habitatsdirektivet i det fall ett Natura
2000-omrade kan paverkas. Nar en exploator sedan ansoker om tillstand for ett
projekt for fornybar energi i ett accelerationsomrade kravs ingen MKB, om inte ar
hogst sannolikt att projektet kan fa betydande of6rutsedd negativ paverkan som
inte identifierades i den strategiska miljobedomningen. Utanfor accelerationsomra-
dena galler det vanliga MKB-kravet.

Tidsfrister anges for olika skeden i tillstandsforfarandet; for godkannandet av anso-
kan, for tillstandsprévningen och delmoment som ingar. Inom accelerationsomra-
dena galler att tiden for provningen inte far dverstiga 12 manader om det ar fraga
om projekt pa land, 24 manader om det &r till havs. Utanfor accelerationsomradena
ar motsvarande tidsfrister tva respektive tre ar.

For alla projekt for fornybar energi géller att de ska anses vara av “allt Gverskug-
gande allménintresse” vid tillimpningen av naturvardsdirektiven (2009/147 respek-
tive 92/43) och ramdirektivet for vatten (2000/60). Dessutom ska forbuden mot do-
dande och stérande av arter i naturvardsdirektiven inte anses vara avsiktligt under
forutsattning att nodvandiga skyddsatgarder foreskrivits for projektet. Slutligen
géller kortare tidsfrister vid uppgradering” av anldggningar for fornybar energi
och en begransning av MKB-kravet till att omfatta enbart andringen.

Det ar i skrivande stund svart att sia om konsekvenserna av nyordningen for prov-
ningen av fornybar energi. Ett grundldggande problem ligger i att lagstiftningen ar
utformad av DG/Energi utan insikter om hur miljoprévningen fungerar i enlighet
med de dvriga miljodirektiven och att man infor nya koncept utan att andra i
gamla. Det innebér att bestammelserna i 6vriga direktiv kvarstar oférandrade och
EU-domstolens rattspraxis géller fortfarande. Ur ett svenskt perspektiv kan de nya
reglerna medféra saval for- som nackdelar i miljoprocessen. Samordningskravet
som ligger i definitionen av “tillstindsforfarande” &r positivt, men innebér samti-
digt att projektoren maste ansoka om alla tillstand samtidigt for att fa genomslag.
Tidsfristerna géller bara for de administrativa forfarandena och bor darmed bli ett
mindre problem for den svenska miljoprévningen, dels for att

Europaparlamentets och Radets forordning (EU) 2024/1735) om inrattande av en atgards-
ram for att stdrka Europas ekosystem for tillverkning av nettonollteknik.

150 Europaparlamentets och radets direktiv 2001/42/EG om beddmning av vissa planers och
programs miljopaverkan.
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miljoprovningsdelegationerna redan idag klarar dessa,*®* dels for att reglerna inte
kan tillampas mot domstolarna vid dverprévning. Inte heller skrivningen om allt
overskuggande allminintresse” lar fa storre inverkan av flera skal. Till att borja
med anger naturvardsdirektiven ett ytterligare krav, namligen att det allt 6verskug-
gande allménintresset dr ’tvingande”. Darutdver innehaller de tva ytterligare krav
for tillampningen av undantagen, ndmligen att det saknas alternativ och att undan-
taget inte forsvarar uppratthallandet av gynnsam bevarandestatus for de berérda ar-
terna. Manga projekt for fornybar energi kan aven fortsattningsvis finna battre lo-
kaliseringar an sddana som medfor otillaten skada pa arterna och naturmiljoer.
Slutligen ansluter skrivningen om att dodande/storande inte ska anses vara “avsikt-
ligt” om verksamhetsutovaren vidtar forsiktighetsatgarder till hur tillampningen ser
ut idag. Positivt &r att direktivet i langden kan medftra mera planering, liksom ett
okat krav pa uppfoljning av paverkan pa arter och naturmiljéer. Nar det giller “ac-
celerationsomradena” — av vilka minst ett ska vara utsett senast i februari 2026 —
har de underlag som hittills tagits fram i Sverige inskrankt sig till solenergi och
varmepumpar. Den utredning som Energimyndigheten har presenterat visar ocksa
pa en medvetenhet om att det med tanke pa tidsfristerna blir svart att peka ut omra-
den om dar inte redan finns utbyggd nétkapacitet.'>? Trots det kan utpekandet av
accelerationsomraden for fornybar energi vara ett planeringsinstrument vart att
dvervaga i samverkan med kommunerna for omraden med sma konfliktytor, t.ex.
dar det redan finns eller har funnits industri eller infrastruktur.

Mot de delar av direktivet som &r positiva for utbyggnaden av fornybar energi bor
végas att en del av reglerna kan fa motsatt effekt mot de énskade, kanske sarskilt
tidsfristerna. Om en ansokan anses vara komplett — vilket alltsa ar da tiden borjar
raknas — utan att den berorda allmanheten forst har fatt med ett ord i laget, kan det
bli svart att uppfylla MKB-direktivets krav pa att samradet ska ske pa ett tidigt sta-
dium da det finns reella mojligheter att delta och ha rétt att yttra sig nar alla alterna-
tiv star 6ppna (artikel 6.4). Om detta brister eller om utredningen &r undermalig
okar givetvis risken for att tillstindsmyndigheten avslar ansékan, alternativt att
mark- och miljédomstolen underkanner den av samma skal vid 6verprévning. Hur
det nu blir med dessa for- och nackdelar med de nya bestammelserna aterstar att se
nar direktivet ar fullt implementerat och tillampats i nagra ar.

6.3 Naturvetenskapliga/ekologiska slutsatser och rekom-
mendationer

6.3.1 INLEDNING

Tillstandsgivna verksamheter som omfattas av krav pa uppféljning av naturmiljoer
och arter varierar givetvis i art, storlek och omgivningspaverkan genom utslapp och
andra storningar. De lokaliseras ocksa i olika miljoer som har olika fysiska och
geografiska forutsattningar. Den paverkan som behover féljas upp beror pa flera

151 e Handlaggningstid for miljotillstdndsprovning (naturvardsverket.se)
152 Energimyndigheten 2024.
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faktorer, bland annat vilka arter eller organismgrupper som finns i det specifika
omradet. Mot denna bakgrund varierar behovet av dvervakning mellan olika verk-
samheter. Aven arternas skyddsstatus skiljer sig &t vilket paverkar vilka arter som
star i fokus. Om man exemplifierar fran vindparker sa lokaliseras de oftast i hojdla-
gen i skogslandskapet vilket gor att skogsarter som kungsoérn, tjdder och orre men
aven fladdermdoss hamnar i fokus.

Nedan ges forslag till generella rekommendationer for uppfoljning av arter utifran
den information som sammanstéllts inom granskningen av kontrollprogram inom
detta projekt *3 och med stod fran tidigare studier.®* Rekommendationerna ér all-
mangiltiga och bor kunna tillampas i alla slags verksamheter dar arter och habitat
behover féljas upp under pagdende verksamhet. Aven EU har i sin vagledning for
vindkraft framfort rekommendationer om 6vervakning som kan tillampas generellt
pa andra verksamheter.'%°

Nar det galler vindkraft ar ofta kontrollvillkoret uppdelade pa uppfoljning av an-
laggningsfasen respektive driftsfasen. Fokus ligger ofta pa storningar som sker un-
der anldggningsfasen. Uppfdljning under driftfasen ar betydligt mindre detaljerad
beskriven i villkoren och ar darfor underrepresenterad. Var erfarenhet ar att det-
samma galler for andra slags verksamheter med tillstand. Aven om andra verksam-
heter har andra faser och tidsperspektiv tror vi inte att det skiljer i nagot vasentligt
avseende, trots att tillstanden till vindkraft — liksom till takter — ar tidsbegransade.
Det som dr avgorande for uppfoljningen ar istallet verksamhetens art, storlek, ut-
slapp och andra stérningar samt paverkansomradets storlek och kanslighet.

6.3.2 FORVANTAD RESPEKTIVE OVANTAD PAVERKAN

Kontrollprogrammet ska se till att de villkor som satts upp for tillstandet till verk-
samheten efterlevs. Dessutom kan andra preciseringar kring uppféljning finnas i
besluten, samt ataganden som utféraren gjort i miljokonsekvensbeskrivning (MKB)
och ansokan. Uppféljningen speglar den forvantade, eller befarade, paverkan som
anlaggningen har. Om villkor saknas eller ar begransade kan anda uppfoljning arter
vara befogad. Samma géller om man vill Gvervaka hur forutsattningarna forandras
over tid.

Kontrollprogram bor ha tydliga mal och en tydlig fragestallning kring vilka effek-
ter som kan forvantas och vilka arter som kan paverkas. Information bor finnas ge-
nerellt beskrivet i MKBn som tagits fram under planeringen. Genom att definiera
tydliga fragestallningar kan undersokningen utformas for att ge svara pa dessa fra-
gor. Fragestallningarna bor beskrivas i planeringen av 6vervakningen i samrad med
tillsynsmyndigheten samt redovisas i de arliga miljérapporterna som inlamnas till
Naturvardsverket och tillsynsmyndigheten.

158 Enhus m.fl. 2017. Kontrollprogram fér vindkraft i vatten — Sammanstéllning och
granskning, samt forslag till rekommendationer for utformning av kontrollprogram.

1% Haas m.fl. 2015. Metodkatalog for fagelinventering vid Vattenfalls vindkraftsprojekte-
ring i Sverige.

15 Europeiska kommissionen. 2020.
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6.3.3 METODIK - DESIGN

Valet av metodik baseras pa vilken organismgrupp som ska dvervakas, den forvan-
tade paverkan och kravet pa statistisk styrka. Vanligtvis bor man anvanda en ge-
nomtankt metodik som kan jamféras med nationella/regionala miljéévervaknings-
program. Metodiken bor inkludera undersokningar fore anlaggning sa att ett bra
nollvarde erhalls. For arter med stor naturlig variation i utbredning och populat-
ionsstorlek kan det finnas anledning att undersoka omradet mer an ett ar fore bygg-
nation. Detta ger ett battre nollvarde och underlattar att senare skilja mellan paver-
kan fran verksamheten och naturlig mellanarsvariation.

En referensyta bor inkluderas som é&r likvardig, men oberoende av verksamheten.
Ingar arten i en nationell miljéévervakning kan ett sadant referensvérde fas om me-
todiken ar jamforbar med den i uppfdljningen. Detta mojliggor att skilja effekten
av verksamheten fran andra majliga orsaker till paverkan. Det kan &ven vara nod-
vandigt med mer an ett referensomrade for att ytterligare underlatta analysen av na-
turlig variation eller annan paverkan i ett storre omrade. Nationell miljoovervak-
ning brukar ha relativt stor tackning sa att det kravet uppfylls. Nationell 6vervak-
ning finns exempelvis for Sveriges faglar inom Svensk Fageltaxering,*® vervak-
ning av kungsarn,®” miljoévervakning av tjaderspelsplatser,'*® dagfjarilsovervak-
ning. Se fler forslag under nedan exempelarter.

Uppfoljning bor fordelas jamnt dver hela driftperioden och inte bara fokusera pa de
narmaste aren efter etablering om man vill dokumentera den langsiktiga paverkan.
Uppfdljningarna som har gjorts inom vindkraftsparker har hittills varit relativt kort-
variga (se kapitel 3.6.4) och genomfors framst i anslutning till driftstarten. De fata-
liga langre uppfdljningar som gors idag har dannu inte pavisat nagra signifikanta
forandringar men det kan inte uteslutas att de 6ver langre tidsperioder kommer att
pavisa forandringar. Samma situationer verkar galla manga andra verksamheter,
exempelvis takter, industrier och deras foljdverksamhete och hamnar.

Metodiken bor vara relevant och svara pa de fragestallningar som man vill besvara.
Kontrollprogrammen kan darfor anvanda sig av olika typer av undersokningar. Ex-
empelvis har man traditionellt inom vindkraft ofta undersdkt dédlighet vid rotorn
genom att registrera dodade djur. Detta kan ge ett matt pa direkt paverkan men ar
ofta svar att utvardera da doda djur forsvinner fort och kan vara omoéjliga att hitta
om man inte eftersoker med hund. Ska dodlighet foljas upp pa ett meningsfullt satt
blir undersokningarna valdigt omfattande.**® Denna typ uppfdljning kan ge svar pa
fragan om direkt dodlighet men kan inte registrera paverkan som orsakas av stor-
ningar fran vindkraftverken. Undersokningar som fokuserar pa populationsforand-
ringar fangar battre upp olika typer av paverkan, men kan ha svarare att specificera
den exakta orsaken mycket beroende pa hur uppféljningen designats. Efter vad vi

1%6 |_unds universitet. 2024a. Svensk fageltaxering.

157 Naturvardsverket. 2021. Faktablad om kungsérn inventeringsmetodik.

158 |_ansstyrelsen i Jonkdpings lan. 2021. Regional miljéévervakningsprogram Jonkopings
lan 2021-2026.

159 Rydell m.fl., 2017. Vindkraftens paverkan pa faglar och fladdermdss — Uppdaterad syn-
tesrapport.
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sett ar det tyvarr fa uppfoljningar som fokuserar pa populationsforandringar pa ett
bra sétt.

Det har framtagits en metodkatalog for fagelinventeringar 2015.% | katalogen fo-
reslas ett antal olika typer av fagelinventeringar som kan utforas beroende pa var i
landet och i vilken biotop man vill géra undersékningarna. Metoderna kan anvan-
das i samband med att MKBn for en verksamhet upprattas, likaval som i kontroll-
och uppféljningsprogram.

6.3.4 STATISTISK STYRKA

Onskvart ar att i forvag faststalla granserna for acceptabel/tillatlig paverkan, dvs.
vilka troskelvarden som man onskar detektera. Utifran dessa gransvarden kan upp-
foljningen designas med ratt antal provpunkter for att med minsta mojliga osaker-
het svara pa vilka effekter/forandringar som skett dver tid. Osakerheten beror av
variation i den parameter som méts — till exempel artantal — och av stickprovets
storlek.

Ett satt att precisera osékerhet ar att bestdmma vilken statistisk styrka (power) ett
uppféljningsprogram ska ha nar det géller att upptacka en férandring av en viss
magnitud (effektstorlek), det vill sdga sannolikheten att upptécka en statistisk skill-
nad om den verkligen finns. Med andra ord innebar en hdg statistisk styrka att ob-
serverad avsaknad av effekt med hég sannolikhet &r sann och inte en effekt av un-
dermalig provtagning.

Om métpunkterna ar utspridda éver en langre tid ger dven detta 6kad chans att upp-
tacka langsiktiga forandringar jamfort med flera i tid narliggande matningar. Detta
ar naturligtvis en avvagning mellan langsiktiga effekter mot att snabbt fa svar eller
onskan att detektera paverkan av en enskild handelse. Har kan det vara bra att defi-
niera vad man vill svara pa, exempelvis om man vill veta den direkta effekten av
exploatering eller den mer langsiktiga paverkan av driften. En mer intensiv prov-
tagning i borjan och en sedan mer utspridd provtagning darefter kan naturligtvis ge
svar pa bada fragorna.

Det ar onskvart att med hog sannolikhet kunna detektera relativt sma avvikelser
hos en skyddsvard art med lang generationstid, medan storre avvikelser skulle
kunna accepteras for en vanlig art om den dessutom har en god formaga att snabbt
aterhamta sig efter en stérning. Den exakta nivan av precision ar darfor svar att
ange generellt och kan behtva anpassas efter beddmning i varje enskild undersok-
ning.

En vanlig ambitionsniva i detta sammanhang ar att valja en design som med 80%
styrka kan upptécka en sann forandring pa 20%.6* Ett problem med dagens

180Haas m.fl. 2015. Metodkatalog for fagelinventering vid Vattenfalls vindkraftsprojektering
i Sverige.

161 Carstensen, J., 2007. Statistical principles for ecological status classification of Water
Framework Directive monitoring data.
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uppfoljning ar att utvardering av paverkan pa arter (faglar) ar att det inte gar att fa
ett tillrackligt stort stickprov for en anvandbar statistisk analys pa lokalniva.®?

6.3.5 OMFATTNING - SAMORDNING

Verksamhetens omfattning och storlek paverkar vilken uppféljning som kan anses
skalig i sammanhanget. Inom sma verksamheter kan en omfattande uppféljning ses
som orimlig. Forslagsvis bor mindre verksamheter darfor ingé i samarbeten med
andra likartade verksamheter i samma region. Denna typ av samordning skulle hdja
kvalitén pa uppfdéljningen samtidigt som kostnaderna skulle kunna delas pa ett pro-
portionerligt satt.

Nar flera inventeringar fran flera verksamheter med likartad paverkan analyseras
tillsammans kan man gdra 6vergripande analyser med storre styrka och med mer
allméngiltiga resultat. Detta kraver att uppféljningen standardiseras och genomférs
pa ett likartat satt. Dessutom maste data goras tillganglig i 6ppna databaser, se ne-
dan 6.3.6. Samma resonemang framfors i EU:s véagledning for évervakning av arter
inom vindkraft.16®

Mot den bakgrunden ar det viktigt att tillsynsmyndigheten har god kdnnedom om
lampliga uppfoljningsmetodiker sa att de enskilda projekten kan leverera data som
kan analyseras ihop. Myndigheten bér darfor arbeta for att framja samordningen av
uppfoljningen.

6.3.6 DATALAGRING - DATAVARDSKAP

Data bor lagras hos en datavard som gér dem tillgangliga for vidare studier och gor
uppfdljningen mer transparent. Naturligtvis finns begransningar i vilka data som
kan bli offentliga beroende pa artens sekretessklassning. Detta galler till exempel
héackningar av flera rovfaglar. Problemet kan dock hanteras genom att kansliga ar-
ter skyddsklassas och darmed omfattas av sekretess.'®* Behorighet till skyddsklas-
sade data regleras genom roller och avtal, ett system som exempelvis finns for Art-
portalens data.

6.3.7 EXEMPEL FRAN ARTER SOM OFTA FIGURERAR | UPPFOLJ-
NINGEN OCH SOM HAR MILJIOOVERVAKNINGSPROGRAM

For flera av de kansliga arterna finns befintlig nationell miljédvervakning som kan
utgora referensmaterial vid lokal inventering. Nedan nagra exempel pa miljoover-
vakningsprogram och arter som ofta figurerar i uppféljningen av olika verksam-
heter. Faglar hor till de grupper som inventerats langst men 6vervakning sker idag
pé en rad artgrupper. Aven dvervakning av arternas habitat kan vara av stor vikt, i
synnerhet om man gor en stark koppling till skyddade arters forekomster.

162 Rydell m.fl., 2017. Vindkraftens paverkan pa faglar och fladdermdss — Uppdaterad syn-
tesrapport.

163 Europeiska kommissionen. 2020.

164 51U Artdatabanken. 2024. Nationellt skyddsklassade arter.
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Kungsérn

Inventeringen av kungsorn genomfors varje ar i aktuella lan. I manga lan samver-
kar lansstyrelsen med regionala ornitologféreningarnas kungsérnsgrupper som &r
organiserade i foreningen Kungsorn Sverige. L&nsstyrelserna samverkar &ven med
grannlanen i tre sa kallade rovdjursforvaltningsomraden. Data for kungsorn regi-
streras i databasen Rovbase sedan 2020. Malet &r att inventera kungsornspopulat-
ionen i hela utbredningsomradet och att besdka alla kanda revir minst en gang un-
der hackningsperioden varije ar. Resultatet sammanstélls av Naturhistoriska riksmu-
seet pa uppdrag av Naturvardsverket.*®> Inventeringen ger kunskap om stammens
storlek, trender och férekomst. Inventeringen ska goras enligt metodik som fast-
stéllts i faktabladen ”Kungsorn: Instruktion for faststdllande av besatta revir och
hickningar” samt "Kungsorn: Spelflyktsinventering och sommarkontroll”.

Data sammanstalls dven av Svensk Fageltaxering. Metoden dar baseras pa att fri-
villiga gor inventeringar av standardrutter under hackningstid. Inventeringen &r en
linjetaxering pa atta kilometer lang stracka (kvadrat 2x2 km).16¢

Tjader

Miljoovervakning av tjaderspelsplatser koordineras av Lansstyrelsen Jonkdping
inom programmet Barrskogslandskapets grona infrastuktur. Syftet ar att évervaka
barrskogslandskapet genom att folja utvecklingen pa artniva, vilket sker genom in-
ventering av tjader som ar en av skogslandskapets paraplyarter. Resultaten visar
hur antalet spelande tuppar forandras over tid, pa saval lokal som regional niva.
Totalt ingar cirka 50 tjaderspelplatser, varav cirka 30 lokaler inventeras varje ar.
Nagra lokaler besoks arligen medan andra inventeras med nagra ars mellanrum.
Lokalurvalet baseras pa nagra av de lokaler som bescktes av Ingemar Hjort pa
1970- och 1980-talet samt ett antal lokaler som har lokaliserats under arens lopp.
Data om tjadern sammanstélls dven av Svensk Fageltaxering.

Nattskérra

Nar det géller paverkan pa nattskarror ar det framst de ljudstorningar som uppstar
av vindkraftverk i drift som sa har langt lyfts fram som en trolig anledning till att
arten undviker att hacka och halla revir i anslutning till vindkraftverk.¢

Overvakning sker framst inom programmet Nattfagelrakning eller nattrutter som
framst omfattar s6dra och dstra delarna av Sverige!®®. Metoden baseras pa att in-
venteraren sjalv véljer punkter pa en rutt inom ett 25x25 km yta (motsvarande de
gamla topografiska kartbladen). Rutten ska ga langs allmant tillgéangliga vagar som
ar farbara aret runt. Langs rutten placerar inventeraren ut 20 punkter med minst tva

185 Asbrink, J. & Kallman, T. 2023. Resultat fran inventeringen av kungsérn i Sverige 2022.
186 Haas, m.fl. 2015. Metodkatalog for fagelinventering vid Vattenfalls vindkraftsprojekte-
ring i Sverige.

167 Rydell m.fl., 2017. Vindkraftens paverkan pa faglar och fladdermdss — Uppdaterad syn-
tesrapport.

188 1 unds universitet. 2024b. Nattrutter.
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km avstand emellan. Fran varje punkt raknas horda och sedda faglar under fem mi-
nuter vid tre tillfallen per ar under mars, april och juni. Metoden infordes 2010.

Fladdermdss

Miljoovervakning av fladdermdss gérs inom regional miljédvervakning, biogeo-
grafisk uppfoljning och uppfdljning av skyddade omraden. Syftet med 6vervak-
ningen &r att folja upp hur antal och utbredning av olika fladdermdossarter férandras
over tid. Under perioden 2021 - 2026 deltar lanen i Gotland, Ostergétland, Jonko-
ping, Sédermanland, Vasternorrland och Vasterbotten i den regionala miljodver-
vakningen. Totalt dvervakas cirka 150 lokaler och inventeringsintervallet varierar
mellan ett och sex ar.

Dagfjérilar

| Europa finns dagfjarilsovervakning i 38 lander. Overvakningen bérjade i Storbri-
tannien pa 1960-talet. | Norden var Finland forst med denna typ av fjérilsévervak-
ning 1999, sedan 2010 finns dvervakning aven i Sverige och Norge. Den exakta ut-
formningen varierar mellan lander men de allra flesta anvander sig av slingor som
inventeras med en metodik som togs fram av Ernest Pollards pa 1960-talet!®, |
Sverige utfors inventeringen av frivilliga som sjélva véljer de slingor de vill inven-
tera. Detta upplagg har sedan 2014 kompletterats med riktade insatser mot de
dagfjérilsarter som omfattas av EU:s art- och habitatdirektiv inom s.k. biogeogra-
fisk uppfoljning. Resultaten publiceras i arsrapporter 170171

Groddjur

De grodarter som tdcks av EU:s art- och habitatdirektiv omfattas av biogeografisk
uppfdljning av groddjur sedan 2015. Dessforinnan har vissa arter foljts upp inom
atgardsprogram for hotade arter (AGP). Inga sammanstallningar har gjorts men
rapporteringen enligt artikel 17 i EU:s art- och habitatdirektiv gors utifran aktuell
uppfoljning liksom bedémning pa rodlistan.

6.3.8 SAMMANFATTNING OM DET NATURVETENSKAPLIGA BEHOVET
AV UPPFOLJNING

Overvakning och uppféljning av arter i kontrollprogram ska svara pa relevanta fra-
gestallningar pa basta maojliga satt. Det ar darfor av stor vikt att lamplig metodik
véljs sa att man har en rimlig chans att svara pa fragor som beror effekterna pa ar-
terna av verksamheten. Data fran uppfoljningen kan dven ha stor betydelse for att
besvara fragor i ett mer 6vergripande perspektiv, inte bara for den enskilda verk-
samheten. Det &r darfor onskvart att metodiken harmoniserar med miljodvervak-
ning och andra uppféljningar. Om sedan data delas 6ppet kan man fa svar pa fragor
som uppfoljning pa den enskilda anlaggningen kanske inte kan ge ett tydligt besked
om. | Sverige bedrivs miljodvervakning av ett urval strategiska arter som speglar

189 pollard & Yates 1993. Monitoring butterflies for ecology and conservation: the British
butterfly monitoring scheme.

170 pettersson & Arnberg 2024a. Svensk Dagfjarilsévervakning Arsrapport 2023,

171 pettersson & Arnberg 2024b. Biogeografisk uppféljning 2023 av dagfjarilar inom habi-
tatdirektivet.
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tillstandet i svensk natur. Samma arter figurerar ofta i tillstandsbesluten, vilket bor
aterspeglas i kontrollprogrammen. Miljé6vervakningen utgor darfor en viktig nat-
ionell och regional referens till kontrollprogrammen. Det bor aven finnas en balans
mellan uppféljning under etablering- och driftfas. Arter uppvisar ofta stor variation
i populationer vilket motiverar fler matpunkter under langre tidsperioder. Det ar
ofta svart att fa tydliga svar under korta perioder av 6vervakning.
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7. Avslutning

En lang resa narmar sig slutet. Forskningsprojektet VIPA har pagatt i mer an tre ar
och vi har gatt igenom ett stort antal tillstandsbeslut, kontrollprogram och miljérap-
porter och last mangder av rapporter och artiklar med fokus pa vindkraft och natur-
vard, tillstand och tillsyn. For att fa en battre bild av situationen har vi ocksa ge-
nomfort ett antal intervjuer med myndigheter, verksamhetsutévare och naturvards-
organisationer. Slutrapporten ar ganska lang och texten i stora stycken svartillgang-
lig med manga juridiska och naturvetenskapliga tankegangar och begrepp. Vi ber
lasaren om ursakt for detta, men menar att utformningen i alla fall delvis gar att
motivera med att den framsta adressatkretsen dr domstolar och réttstillampande
myndigheter. Nar det géller aktorerna pa omradet — verksamhetsutdvarna och den
berdrda allméanheten — far vi trosta oss med att de har ofta har tillgang till experter
pa fragor om tillstand och naturvard. For dem som &nda inte kan tanka sig att lasa
en omfattande rapport som denna kommer dessutom en kortare version pa natet un-
der 2025.

De viktigaste slutsatserna i var studie &r att tillstindssystemet som det har utveck-
lats under miljobalken &r otillrackligt for att kunna svara pa fragan om vad hinde
sedan”. Tillstandsbesluten innehaller regelmassigt ett villkor om att det ska finnas
ett kontrollprogram, men séager vanligen inte vad som ska foljas upp. Nar sa anda
sker ar villkoret ganska snavt avgransat i tiden och enbart inriktad pa nagon en-
staka art eller naturmiljo. Dessutom innehaller villkoren séllan nagot krav pa kon-
troll och uppfdljning av annan miljopaverkan &n vad som regleras i villkor, vilket
medfdr att annan paverkan eller de grundlaggande forutséttningarna for den till-
standsgivna verksamheten inte kontrolleras i efterhand. Vi menar att ett sadant sy-
stem inte ar forenligt med EU-rattens krav pa adaptivitet. Dessutom é&r tillstanden
och kontrollprogrammen forvanansvart otydliga med vad som géller, en osakerhet
som inverkar menligt pa mojligheten for tillsynsmyndigheterna att stélla ytterligare
krav. Pa sétt och vis kan man pasta att tillstandsmyndigheter och domstolar utgar
fran en verklighet som inte finns eller fungerar vid tillsynen pa faltet. Genom det
starka betonandet av tillstandens rattskraft och ensidiga fokus pa tillstandshavarens
intressen har man astadkommit en situation dar det inte ar tydligt vad som galler,
vilket i sin tur gor att tillsynsmyndigheten inte kan eller tors agera. | de fall man
anda forsoker ar tillstandssystemet alltfor stelbent for att kunna hantera skador som
inte forutsags vid den forsta prévningen av tillstandet for verksamheten.

Vi har i rapporten dels pekat pa vad vi anser brister, dels foreslagit hur problemen
kan hanteras. Nagra av forslagen forutsétter lagstiftning eller andra forfattningsand-
ringar, medan andra syftar till att paverka saval tillstands- som tillsynsmyndigheter
att andra sin praxis. Vi utgar namligen fran att det &r mojligt att inverka pa beteen-
den genom att peka pa problem och bristande konsekvens i beslutsfattandet. Ett
tydligt sddant exempel ér det “allménna villkor” som regelmassigt anges i tillstand,
en réttslig konstruktion som uppenbarligen inte &r forenlig med vare sig den mo-
derna miljoratten krav pa tydlighet eller grundlaggande idéer om rattssakerhet.
Aven idén om att villkoren maste tydligare ange vad som ska foljas upp i tillsynen
och en mera flexibel ordning fér omprévning av tillstand ar sadant som kan
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regleras i praxis. Vi hoppas att denna rapport kan uppmuntra till en vidare diskuss-
ion i dessa fragor.
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Rapporten visar hur paverkan pa arter och naturmiljoer foljs upp i tillsynen av
givna tillstand for vindkraft. Forskarna utgar ifran vad som regleras i tillstandsbe-
slut och kontrollprogram, och hur tillsynsmyndigheterna arbetar med fragorna.

Analysen visar bland annat att regleringen &r mycket komplicerad och transparen-
sen svag. Tillstandsbesluten utgar fran en orealistisk bild av hur uppfoljningen sker
i praktiken. Det ar inte vanligt med uppfoljningsprogram for paverkan pa arter och
naturmiljoer. Detta forsvarar tillsynsmyndighetens arbete och gor att beslutsun-
derlaget infor nyprévningen av tillstandet maste kompletteras med inventeringar,
vilket kan ta flera ar och forsena den gréna omstéllningen.

Studien handlar om vindkraft, men den problembild som framkommer galler art-
skyddet i forhallande till flertalet verksamheter med tillstand enligt miljobalken.

Rapporten avslutas med ett antal allmanna rekommendationer for uppfoljningen av
artskyddet i tillstandsgiven verksamhet. Forslagen galler andringar i saval lagstift-
ningen som myndigheternas och domstolarnas praxis.
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