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Forord

Forskningsprogrammet Vindval &r ett samarbete mellan Energimyndigheten och
Naturvirdsverket med uppgiften att ta fram och formedla vetenskapligt baserade
fakta om vindkraftens effekter pA méanniska, natur och miljé. Inom programmet
har hittills 6ver 50 forskningsprojekt finansierats. Utdver detta har fyra syntes-
rapporter tagits fram, varav tre har uppdaterats. I syntesrapporterna samman-
stéller och beddmer experter de samlade forskningsresultaten och erfarenheterna
av vindkraftens effekter nationellt samt internationellt inom fyra omraden:
Mainniskors intressen, faglar och fladdermdss, marint liv och ddggdjur pé land.

Resultaten fran Vindvals forskning har bidragit till underlag f6r miljokonse-
kvensbeskrivningar samt planerings- och tillstindsprocesser i samband med
etablering av vindkraftsanldggningar. Dessutom ska resultaten fran Vindval
komma till anvdndning i tillsyn och kontrollprogram samt myndigheters vag-
ledning.

Vindval stéller hdga krav vid vetenskaplig granskning av forskningsansok-
ningar och forskningsresultat, samt vid beslut om att godkénna rapporter och
publicering av projektens resultat.

Denna rapport har ingtt i Vindvals fokusomrade att ta fram ett kunskaps-
underlag om erfarenheter fran de senaste arens vindkraftsutbyggnad i Sverige.

Rapporten dr skriven av Jonas Sandstrom (Sveriges lantbruksuniversitet, SLU)
och Jan Darpd (Uppsala universitet).

Forfattarna svarar fér rapportens innehall.

Stockholm februari 2025

Kerstin Jansbo
Programchef, Vindval
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Sammanfattning

I ett samarbete mellan SLU Artdatabanken och Juridicum i Uppsala (VIPA) har

vi — dvs. Jonas Sandstrom och Jan Darp0 — undersoékt hur vindkraftens pdverkan
pa arter och naturmiljoer f6ljs upp i tillsynen av givna tillstand. Som titeln antyder
har avsikten har varit att se vad som regleras i tillstAndsbeslut och kontrollprogram
och hur tillsynsmyndigheterna arbetar med dessa fragor. For att férstd utgangs-
punkterna i regleringen har vi inledningsvis studerat dels rattspraxis kring kontroll
och uppféljning, dels alla tillstdndsbeslut om vindkraft av Mark- och miljoover-
domstolen (MOD) under aren 2018-2023. Resultaten fran denna teoretiska studie
har vi sedan jAimfért med regleringen av ett antal (28 st.) vindparker i drift for att se
vad som géller enligt tillstdnd, villkor och kontrollprogram. I syfte att kontrollera
vara resultat har vi &ven genomfort intervjuer med tillsynsmyndigheter, 1ansstyrel-
ser och verksamhetsutdvare.

En néraliggande frdga har gillt hur tillsynsmyndigheten hanterar situationen
nir det visar sig att det har uppstéatt en icke forutsedd eller otilldten paverkan pa
naturmiljo och arter - ingriper man med stod av féreldgganden, ans6ker man
omprovning av tillstandet, eller finns utrymme i tillstandet att mota sddana situa-
tioner 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 uppféljning av vindkraftens paverkan
pa arter och naturmiljoer har vi slutligen tittat pa i vilken utstrickning som vind-
kraftsbolagen har frivilliga uppfoéljningsprogram. I tva av dessa fall har vi tagit del
av resultaten fran uppfoljningen och genomfoért intervjuer. Inom ramen for projektet
har vi 4ven analyserat konsekvenserna for artskyddet genom de reformerade
reglerna i EU:s s.k. fornybarhetsdirektiv (2018/2001).

Vi menar att den problembild i férhallande till artskyddet som framkommer
i var studie ar allméngiltig for verksamheter med tillstdnd enligt miljébalken.
Sammanfattningsvis dr de foljande:

« Regleringen dr mycket komplicerad och transparensen svag.

« Tillstandsbesluten utgér fran en orealistisk bild av hur uppféljningen sker i
praktiken.

+ Det dr inte vanligt med uppfoéljningsprogram for paverkan pi arter och natur-
miljoer, vilket dels forsvarar tillsynsmyndighetens arbete, dels gor att besluts-
underlaget infor nyprévningen av tillstindet méste kompletteras med invente-
ringar och liknande undersokningar. Detta arbete kan ta flera ar och kan bli en
forsenande faktor fér den gréna omstéllningen.

+ Ide fall det finns uppfdljningskrav i tillstdnden &ar de ofta alltfor begrdnsade
savil tidsmaissigt som i férhallande till vilka arter och naturmiljéer som ska
Overvakas.

+ Det finns otydligheter i forh&llandet mellan egenkontrollen, kontroll-
programmen och miljérapporterna.
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« Det brister i tillsynsarbetet pga. otydligheter i regelverket och bristande
personella och ekonomiska resurser.

+ Den berorda allminheten har svart att fa till stind en omprévning av givna
tillstdnd vid pastadd ofdrutsedd skada pga. otydligheter i regelverket och
tillstandssystemets bristande flexibilitet.

Med utgingspunkt fran dessa studier éver vindkraft har vi slutligen formulerat ett
antal allminna rekommendationer for uppféljningen av artskyddet i tillstinds-
given verksamhet. Férslagen giller &ndringar i savél lagstiftningen som myndig-
heternas och domstolarnas praxis.
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Summary

VIPA is a joint research project between Jonas Sandstrom at the Species Informa-
tion Centre of the Swedish University of Agricultural Sciences (SLU) in Uppsala
and Jan Darp6 at the Faculty of Law, Uppsala Universitet. In this project, we have
investigated how the impact on species and habitats from wind power installation
is controlled and monitored by the supervisory authorities.

The aim of the project has been to study what is regulated in so-called “control
programs” according to the permit conditions for the installations and how the
supervisory authorities work with these issues. The project has been divided into
several stages. To begin with, we have studied case-law concerning the require-
ments 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 between 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 author-
ities, 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 habitats 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 installations on species and habitats, we have also studied a couple of
voluntary monitoring programmes performed by wind power companies. For two
of these cases, we analysed the results of the monitoring and conducted inter-
views. 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
monitoring of impacts on protected species and habitats, problems that we believe
are generally applicable to activities with permits under the Environmental Code.
In summary, they are as follows:

« Permit regulation is very complex, and transparency is poot.

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

+ 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 work
can take several years and can be a delaying factor for the green transition.
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+  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 habitats
to be protected. This makes it difficult to draw relevant conclusions from the
investigations.

» There are ambiguities in the relationship between the operators’ self-monitoring,
control programmes provided in the permit condition and the yearly environ-
mental reports.

» There are shortcomings in enforcement due to lack of clarity in the regulatory
framework, vagueness in the permits, and lack of human and financial resources.

« 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
proposals concern changes in both legislation and the practices of the authorities
and courts.
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1. Inledning

1.1 Projektet

VIPA ir ett samarbetsprojekt mellan Jonas Sandstrom vid SLU Artdatabanken och
Jan Darpd, Juridicum pa Uppsala universitet. Projektet handlar om hur kontroll
och uppféljning av paverkan pa skyddade arter och naturmiljéer genomférs nar
det géller vindkraft med tillstind. Den 6vergripande frigan dr om miljébalks-
systemet erbjuder ett effektivt system fér sdidan kontroll och uppféljning, samt
om det klarar av att hantera sddan paverkan som inte reglerades eller forutsags
ndr tillstdnden faststélldes.

Tillstand till vindkraft ges under férutsittning att lokaliseringen inte riskerar
att forsimra bevarandestatusen regionalt/lokalt for arter, deras livsmiljoer och
naturmiljon i 6vrigt. Om verksamheten orsakar oférutsedd paverkan pa dessa
intressen ir tillsynsmyndigheterna skyldiga att ingripa och vid behov begéira
andringar i tillstindet. For att kontrollera paverkan pi arter och naturmiljo kan
tillstAndet féorenas med krav pd uppfoljning i villkor. Regelméissigt ges ocksa ett
villkor om s.k. kontrollprogram, vilket ska faststéllas av tillsynsmyndigheten.
TillstAndshavaren dr dven skyldig att genomfora en fortlopande egenkontroll
och resultatet dirav rapporteras arligen till Svenska miljérapporteringsportalen
(SMP) i enlighet med f6éreskrifter som meddelas av Naturvardsverket.

I projektet har vi studerat hur kontroll och uppfoéljningen av paverkan pa arter
och naturmiljoer fungerar nér det géller tillstindsgiven vindkraft av viss storlek
som varit i drift under nigra ar. Arbetet har utférts i olika delstudier, varav den
forsta utgdrs dels av en redogorelse for regelverket och tillsynens organisation,
dels en analys av rattspraxis kring kontroll och uppféljning av tillstdndsbeslut.

Den andra delen dr en studie av hur dessa villkor har hanterats i det prak-
tiska tillsynsarbetet. I den delen har vi valt ut 28 vindparker med fem turbiner
eller fler som varit i drift under négra ar pé olika héll i landet (27 landbaserade
och en till havs). Vi har studerat villkoren i tillstdnden, kontrollprogrammet och
miljorapporterna samt tillsynsmyndigheternas kommunikationer med tillstands-
havarna med avseende pa paverkan pa arter och natur. Vi har ocksi undersékt om
det inkommit klagom4l fran allminheten och deras organisationer nér det géller
dessa fragor och sett hur tillsynsmyndigheter och domstolar i féorekommande fall
har behandlat klagomélen. For nigra av de parker som omfattats av djupstudien
har vi kompletterat det skriftliga materialet med intervjuer av tillsynsmyndig-
heterna. Intervjuerna har inte bara syftat till att fa en bittre forstielse av hur
kontrollen och uppféljningen fungerar i praktiken, utan ocksa av hur samarbetet
mellan de tillsynsansvariga myndigheterna (oftast kommuner) och den artskydds-
ansvariga lansstyrelsen fungerar. Materialet kompletterats med intervjuer av
verksamhetsutdvarna (tillstAndshavarna). Genomgangen avslutas med slutsatser,
dels fran miljorittslig synpunkt om tillstdndssystemet och reglerna fér kontroll
och uppféljning, dels fran naturvetenskaplig synpunkt om paverkan pa arter och
naturmiljoer.
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I den tredje delen av arbetet har vi foljt ngra sirskilda fall dar det har pastatts

att vindkraftsanldggningen orsakat skada pa djur och natur. Det har varit fraga
om sadana drenden som initierats genom klagomal frin allminheten eller deras
organisationer och vi har studerat hur dessa situationer hanterats av myndigheter
och domstolar. Urvalet av dessa “problemparker” har skett genom vara kontakter
och allménna intresse for vindkraft, men vi menar att exemplen ir sa pass fi att
var kunskap om domstolspraxis under de senaste 15 aren borgar f6r att urvalet ar
representativt.! Dessutom syftar den hir delen av studien enbart till att belysa hur
myndigheter 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 uppf6ljning av
paverkan pa arter och natur utgér den fjarde delen. SAidana program drivs av till-
stdndshavare i olika delar av landet, ibland i samarbete med tillsynsmyndigheter
och ideella naturvardsorganisationer. Hir har vi valt ndgra exempel utifran de
forslag som vi fatt av foljargruppen, branschféretrddare samt Naturvardsverket
och Energimyndigheten.

En femte del av studien bestdr i en analys av det reformerade férnybarhets-
direktivet (s.k. RED III)? frdn EU och vad det kan medfora for den svenska till-
standsprocessen for vindkraft.

Rapporten avslutas med 6vergripande slutsatser fran samtliga delar av projektet
och rekommendationer till lagstiftare, tillstinds- och tillsynsmyndigheter samt
lansstyrelserna och mark- och miljédomstolarna. Diskussionen hir giller savil
reglerna om tillstind och organisationen av tillsynen som naturvetenskapliga/
ekologiska rekommendationer p& hur kontroll och uppféljning bér ske av arter och
naturtyper som paverkas av olika verksamheter. I denna del utgdr rekommenda-
tionerna visserligen fran vara erfarenheter av tillstandsgiven vindkraft, men vi har
stravat att utforma dem si allméngiltigt som mojligt for all slags tillstindsgiven
verksamhet under miljébalken.

De fyra férsta delarna av projektet redovisas genom denna rapport. Den femte
delen om RED III dr skriven pa engelska med titeln Will European biodiversity be
sacrificed on the Green Transition altar? Artikeln ar ett bidrag till en kommande
antologi som ges ut av European Environmental Law Forums (EELF) med anled-
ning av organisationens tiodrsjubileum, men ar redan publicerad i Nordic Environ-
mental Law Journal (NELJ 2024:2).2 En kortare sammanfattning av denna rapport
kommer ocksi att ges i en artikel som utkommer under 2025.4 Underlagsmaterialet
till projektet aterfinns i en bilaga.

1 Ivart tidigare forskningssamarbete PROSPEC undersdkte vi och analyserade hur hdnsyn till arter och varde-
fulla naturmiljder hanteras vid prévning och tillsyn av miljéfarliga verksamheter och areella néringar. I pro-
grammet studerade vi samtliga tillstand till vindkraft som gavs under perioden 2014-18 av miljoprévningsdele-
gationerna vid ldnsstyrelserna och mark- och miljodomstolarna, sammanlagt drygt 300 drenden. Da de flesta av
dessa hade behandlats i flera instanser rorde det sig sammantaget om ndrmare 500 beslut och domar. Beslutska-
tegorierna hade alla att géra med tillstand till vindkraft; ursprungliga tillstindsans6kningar, andringstillstand,
omproévningar av villkor, férldngning av igdngséttningstid eller arbetstid, upphévande eller aterkallande av
tillstand samt tillsyn over tillstandsgiven verksamhet; Artskydd och beslutsprocesser (naturvardsverket.se)

2 Europaparlamentets och radets direktiv (EU) 2018/2001 om fradmjande av anvindningen av energi fran forny-
bara energikéllor, senast dndrat genom férordning (EU) 2022/759 och direktiv 2023/2413.

3 https://nordiskmiljoratt.se/

4 Den ldggs da ocksa ut pa publiceringssidan www.jandarpo.se /Artiklar och Rapporter.
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1.2 Tidigare studier och rapporter

Nigot bor sdgas om tidigare studier och rapporter p4 omradet. Som framgéar av
kallférteckningen finns en stor mangd artiklar och rapporter om arter och natur-
miljoer och paverkan fran olika verksamheter som varit intressanta for oss att ta
del av. Néar det géller var specifika fragestéllning om kontroll och uppfdljning ar
det emellertid betydligt magrare. I Energimyndighetens databas som omfattar av
myndigheten finansierade projekt frdn 2008 finns tre studier som handlar

om kontrollprogram.® Tvé av dem &r framst inriktade pa vad olika uppfoljnings-
studier visar i forhallande till arter och naturmiljoer.® De berdr frimst metodolo-
giska fragor och till mindre del tillsyn. Den tredje géller andra typer av stérningar
fran vindkraften.” Darutover har Lansstyrelsen i Jonkoping gjort en dokumenta-
tion av kKontrollprogram, tillstindsbeslut och domar samt féreligganden om upp-
foljning om paverkan pé olika intressen frin vindkraft.® Den omfattade samtliga
tillstAndsgivna vindparker pa land och i vatten som var i drift i boérjan av 2015 (82
st.), samt ett stort antal foreligganden som meddelats vindparker utan tillstdnd
(s.k. C-verksamheter, mer 4n 150 st.). I samlingen som finns tillgdnglig pa nitet
finns lankar till bl.a. 126 kontrollprogram, varav 65 fokuserar pa faglar och fladder-
moss. Aven om dokumentationen dr ambitits, har den haft begrinsat virde for var
studie, dels pga. tidsaspekten, dels for att den enbart listar de dokument som finns
utan annan analys idn en viss sortering. Det dr nu inte konstigt da avsikten med
arbetet var begréansat till att erbjuda en elektronisk plattform for vidare analyser i
andra projekt. Utéver dessa projekt som aterfinns i Energimyndighetens databas
finns givetvis mangder av annan litteratur som ror fragor som gransar till vart pro-
jekt. Har vill vi sarskilt ndmna den studie om miljérapporter som Annika Nilsson i
Uppsala gjorde at Naturvardsverket 2011.° Aven om studien har nigra ar pa nacken
stdéder hennes analys 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 &nd4 sirskilt ndmna forskningsfinansidren Vindval som gett utrymme for till-
lampad forskning pa detta hogaktuella omrade. Vi tackar ocksa var foljargrupp och
de branschféretrddare som varit sa villiga att stodja vart arbete. Mycket tid har lagts
ned pé att jaga tillsynsmyndigheter och lansstyrelser for att fi till stind intervjuer,
och de bidrag som lamnats kan inte 6verskattas. Studien har varit arbetsam, men
ocksé vildigt intressant och givande. Vi har lart oss mycket och med den hér slut-
rapporten hoppas vi kunna bidra med kunskaper pa omradet som kan tillimpas
praktiskt.

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

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

7 Bolin & Almgren: Studie av kontrollprogram av buller vid vindkraftverk (2017).
8 Lansstyrelsen i Jonkoping: Kontrollprogram for vindkraft (2015).
° Nilsson: Tillsyn och miljérapport (2011).

1


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

NATURVARDSVERKET RAPPORT 7177
Vad hande sedan?

2. Regelverket

2.1 Miljobalkens regler om tillstand,
kontroll och uppféljning

211 Tillstand och villkor

Vindkraftsanldggningar av nadgon storlek ar tillstindspliktiga enligt 9 kap. 6 §
miljobalken (1998:808, MB) och 21 kap. 13-14 §§ miljoprévningsférordningen
(2013:251, MPF). Om anlidggningen star i vatten ar den tillstdndspliktig enligt 11:9
MB. Det finns dven en mojlighet att anséka om “frivilligt” tillstdnd (9:6b MB), vilket
i stor utstriackning har utnyttjats for mindre anldggningar genom aren. Fér en
vindkraftsanldggning som &r tillstindspliktiga under 9 kap. MB &r ndgon av miljo-
provningsdelegationerna vid tolv av landets lansstyrelser tillstAndsmyndighet.
Dessa tillstandsbeslut 6verprovas i sista instans av Mark- och miljééverdomstolen
(MOD). Fér vattenverksamheterna prévar nagon av de fem mark- och miljédom-
stolarna tillstdndet som forsta instans och dessa mal kan g& dndé upp till Hogsta
domstolen (HD). I praktiken dr emellertid MOD praxisskapande d& HD endast
undantagsvis ger provningstillstind i sddana mal.!°

Tillstandsplikten enligt regleringen ovan géller f6r "anliggandet” av en vind-
park. Det finns 4ven en mojlighet att ansdka om dndringstillstand dé tillstands-
beslutet kan begrédnsas till att omfatta enbart Andringen och de villkor som har
ett samband med denna (16:2a MB). En sddan ans6kan kan géras oavsett om den
tillstAndsgivna anldggningen dr uppford eller inte. Ans6kningar om dndringstill-
stand dr mycket vanliga for vindkraft i projekteringsskedet d& teknikutvecklingen
pa omradet dr snabb och en stor del av tillstdnden inte utnyttjas inom den s.k.
igdngsittningstiden (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 bemérkelsen att de inte har ndgon begrinsning i tiden. Enligt 16:2 kan
emellertid tillstind meddelas for viss tid, vilket ocksa regelmaissigt sker for verk-
samheter som takter och vindkraft. For vindkraften ligger tillstAndstiden oftast
pa 30-35 ar pa land och 40 &r till havs.

Enligt 22 kap. 1 § miljobalken (1998:808, MB) ska den som anséker om tillstdnd
till en verksamhet 1dmna in ett forslag till 6vervakning och kontroll av verksam-
heten. Vidare ska ett tillstdnd innehalla uppgifter om verksamhetens dndamal,
lage, omfattning och tekniska utformning i 6vrigt. TillstAndet ska dven ”i forekom-
mande fall” innehadlla villkoren f6r verksamheten, bland annat sidana som behovs
for skydda vardefulla natur- och kulturmiljéer eller for att férhindra annan skada
pa eller oldgenhet for omgivningen. Villkor om tillsyn, besiktning och kontroll

10 Nar det géller domar om tillstand till vindkraft kan vi i skrivande stund bara paminna oss om NJA 2012 s. 921
Ahuskustens bevarande om taleritt och resningsmalet NJA 2012 s. 559 om det kommunala vetot samt nigra
beslut i resningsmal.

1 Enligt rapporten Nuldgesbeskrivning — Vindkraftens forutsdttningar. Underlag till Nationell strategi for en hall-
bar vindkraftsutbyggnad (Energimyndigheten/Naturvardsverket 2021-01-27, avsnitt 2.3.2) fanns i oktober 2020
inte mindre &n 138 tillstand till vindkraft som av olika skil inte utnyttjats. Dessa motsvarande en arsproduktion
pa 34 TWh, att jimforas med de 27,5 TWh vindkraftsel som faktiskt producerades 2020. Under 2023 producera-
des drygt 34 TWh vindkraftsel i landet.
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maste ocksi foreskrivas (22:25 MB). Nir det giller det senare innehaller tillstand
till vindkraft regelmassigt ett villkor om att verksamhetens omgivningspiverkan
ska f6ljas upp genom ett kontrollprogram som tillstAindshavaren ldmnar in till
tillsynsmyndigheten. Formuleringen av villkoret dr oftast foljande:

Forverksamheten ska finnas ett kontrollprogram, som maojliggor en
beddémning av om villkoren foljs. I kontrollprogrammet ska anges mdit-
metoder, mdtfrekvens och utvirderingsmetoder. Forslag i den del det
avser anldggningsarbeten ska inges till tillsynsmyndigheten senast sex
veckor innan arbetena pabdérjas. I 6vriga delar ska forslag till kontroll-
program inges till tillsynsmyndigheten inom tre mdnader efter det att
det forsta vindkraftverket tagits i drift.

2.1.2 Tillstands rattskraft och omproévning

Ett tillstind enligt miljobalken har rattskraft enligt 24:1 MB — eller som det uttrycks i
bestimmelsen - tillstandet "gdller mot alla, vad avser fragor som prévats i beslutet”.
Réttskraften giller i stort sett lika for ursprungliga tillstand och dndringstillstand.
Aven tillstand enligt dldre lagstiftning som miljéskyddslagen (1969:387) och
vattenlagen (1983:291) har réattskraft som tillstdnd enligt MB.*21 24 kap. MB framgéar
emellertid ocksa att tillstindet kan aterkallas, begrédnsas eller &ndras med stéd av
olika bestimmelser i balken. Av 24:3 MB foljer att ett tillstand far dterkallas under
nio olika, stringt formulerade forutsiattningar. De viktigaste punkterna for
diskussionen i den hir rapporten ar att verksamheten brutit mot villkor p& nagot
betydelsefullt sitt (p. 2), om det till f6ljd av verksamheten uppkommit ndgon
“oldgenhet av visentlig betydelse” (p. 3) eller om det behovs for att uppfylla
Sveriges forpliktelser till f6ljd av EU-medlemskapet (p. 7). Bestimmelsen om
aterkallelse har i stort sett aldrig anvénts, vare sig nir det géller tillstind som
meddelats med stdd av miljoskyddslagen (1969:387, ML) eller under 9 kap. MB."
Omprovning av tillstand eller 4ndring av villkor 4r nagot vanligare, &ven om
det ockséa sker mycket sillan fér verksamheter som sorterar under 9 kap. MB."*
Enligt 24:11 MB far ans6kan om omproévning av tillstand eller villkor goras av
tillsynsmyndigheten for en verksamhet, Naturvardsverket (NV), Havs- och vatten-
myndigheten (HaV), Kammarkollegiet och Myndigheten fér samhéllsskydd och
beredskap (MSB) under vissa férutsittningar. Aven lansstyrelsen far ta upp ta upp
en frdga om omprovning utan sarskild framstéllning. Forutsittningarna for en
saddan provning anges i tolv punkter under 24:5 MB, varav de viktigaste i det hir
sammanhanget ar att;
1. det gitt tio r sedan tillstindet meddelades,

2. nér tillstdndet eller villkoren inte foljts,

3. det uppkommit en oldgenhet av ndgon betydelse som inte forutsigs nir
verksamheten tillits,

4. om forhéllandena i omgivningen har dndrats visentligt.

2 Viss vindkraft byggdes i Sverige redan pa 1980-talet (Maglarp 1982, Nasudden 1983), men i stort samtliga
vindkraftverk som &r i drift idag &4r byggda efter 2000.

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

4 Som bekant har Sverige féllts av EU-domstolen for brister nér det giller kravet p4 uppdaterade tillstdnd under
IPPC-direktivet (96/61), idag industriutslédppsdirektivet (2010:75), se C-607/10 (sakfragan) respektive C-243/13 (boter).
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Enligt 24:9 far tillstAndsmyndigheten vid en omprévning inte kriva s stora
andringar i tillstandet att verksamheten inte l1ingre kan bedrivas eller avse-
vart forsvaras. Det bor dock sdgas redan hér att en sidan traditionell "svensk”
avvigningsregel® inte kan tilldmpas om en omprévning av tillstand eller villkor
motiveras av tvingande EU-rétt.

Aven tillstindshavaren kan begira omprdvning av tillstdnd eller Andring av
villkor, &ven om forutsidttningarna dr snavt formulerade (24:13 MB). Det ska vara
fraga om att det &r “uppenbart att villkoret inte lingre behovs eller dr strdangare dn
nédvdndigt eller om dndringen pdkallas av omstdndigheter som inte forutsdags ndr
tillstdndet gavs™.’

Avslutningsvis bor sdgas att begdran om omprovning av tillstind till vindkraft
ar mycket sillsynta. Under arens lopp har vi sett ytterst f4 sddana drenden som
varit myndighetsinitierade enligt 24:5 och 24:11 MB. Antalet d&renden som initierats
av tillstdndshavare dr nagot storre, dven om vi fortfarande talar om ensiffriga tal
sedan 2014 d& vi inledde vara studier.” Gemensamt fér de bdda kategorierna ir att
begiran om omprévning av tillstind eller villkor i slutdndan ytterst sdllan godtas
vid domstolsprévning.

2.1.3 Tillsyn, kontroll och uppféljning

Enligt 2 kap. 29 § miljétillsynsférordningen (2011:13, MTF) utdvas tillsynen 6ver
tillstdndsgiven vindkraft av 1dnsstyrelserna. Enligt paragrafens andra stycke kan
dock tillsynen av ett, flera eller samtliga verksamheter av ett visst slag dverlitas
till en kommunal ndmnd under de férutsittningar som anges i 1:19-20 MTF. I den
bestdmmelsen anges att sdidan §verlatelse ska vara ldimplig bland annat utifrin
tillsynsobjektens miljopaverkan, den kommunala ndmndens férutsédttningar for
att uppfylla ansvaret och mojligheten att bedriva en effektiv tillsyn. Fér vind-
kraftens del har det inneburit att en mycket stor del av verksamheterna numera
har kommunal tillsyn. I skrivande stund finns tillstdndsgiven vindkraft i drift i
samtliga 1dn med undantag for Sérmland, Uppsala och Vastmanland, dvs. i 18 14n.
Det bor dock observeras att i ndgra av dessa 14n finns fem eller firre sddana anligg-
ningar (Skane, Blekinge, Kronoberg, Ostergotland, Gotland och Stockholm).® Fyra
lansstyrelser — Halland, Kalmar, Orebro och Gotland - har 6verlatit tillsynen for
samtliga tillstindsgivna vindkraftsanldggningar till kommunerna. I fem fall har
lansstyrelsen behallit enstaka anldggningar, medan resten ar éverlatna (Skane,
Blekinge, Kronoberg, Ostergotland och Norrbotten). I de resterande nio linen

ar foljaktligen tillsynen mera fordelad. Fér dessa géller att 1insstyrelsen behallit
tillsynsansvaret nir vindkraftsparkerna ligger i flera kommuner eller l4n eller d&
kommunen inte bedémts ha tillrdckliga resurser eller kompetens for att bedriva
en effektiv tillsyn. I till exempel Véisternorrland ar tillsynen 6verlaten bara till de

5 Regeln gar tillbaka till 1942 ars 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.naturvardsverket.se/4a8e81/contentassets/3cfac512e2
8b4aa8ble75¢33781db056/arendelista-vindkraft.pdf

8 Det finns dven ett stort antal, mestadels dldre och mindre vindkraftsanldggningar med frivilliga tillstdnd en-
ligt 9:6b MB i samtliga 1dn. Dessa tillkom i ett 14ge da tillstandsplikten inte géllde for manga av de anldggningar
som byggdes d&, men langivarna krivde att verksamheten skulle ha tillstdnd som sékerhet for att finansiera
utbyggnaden.
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stérre kommunerna, dvs. Sundsvall, Ornskoldsvik och Kramfors. I Visterbotten
behéller lansstyrelsen tillsynen under byggnadsskedet for att sedan 6verlata den
till kommunerna under driften. I dagsldget har man pa si vis 6verlatit tillsynen
Over vindkraft till Umead, Storuman och Skellefted kommuner samt vissa objekt i
Sorsele.

Tillsynsmyndighetens ansvar och réttsliga instrument framgar av 26 kap. MB.
Att utdva tillsyn innebir bland annat en skyldighet att kontrollera att tillstand
f6ljs och fortlopande bedoma om villkoren &r tillrdckliga, samt — om sd inte ar
fallet - ansdka om omprovning enligt reglerna i 24 kap. (26:1 och 26:2 MB). Enligt
26:9 MB fér tillsynsmyndigheten meddela “de foreligganden som behovs” for att
miljébalkens regler och tillstdnd under balken ska f6ljas. Sidana féreldgganden
far emellertid inte begrénsa ett tillstinds réttskraft. For att ett foreliggande ska bli
effektivt kan det féorenas med vite (26:14 MB). Dessutom kan tillsynsmyndigheten
lata utfora atgirden pé adressatens bekostnad om ett féreliggande inte atfoljs
(26:18 MB). Slutligen far en myndighet dven foreligga en verksamhetsutovare att
lamna de uppgifter som behdovs for tillsynen (26:21 MB).

126 kap. MB finns dven bestammelser som formellt sett riktar sig till verk-
samhetsutdvarna, men som har stor betydelse for tillsynen. Enligt 26:22 dr den
som vidtar en atgird som kan befaras medféra oligenheter f6r minniskors hélsa
eller miljon skyldig att utféra de undersékningar som behovs for tillsynen. Vidare
stadgas i 26:19 att verksamhetsutdvaren ska fortlépande planera och kontrollera
verksamheten och fortlépande halla sig underrittad om dess miljépaverkan. Det
nidrmare innehdallet av skyldigheten framgéar av den s.k. egenkontrollférordningen
(1998:901, FVE) som géller for verksamheter som dr anmélnings- eller tillstands-
pliktiga enligt miljébalken. Férordningen stiller allminna krav pad dokumentation
av ansvarsfordelningen inom verksamheten, rutiner for fortlopande kontroll och
undersokning av de risker som verksamheten medfoér (4-5 §§ FVE). Om en drifts-
stérning eller liknande hindelse intréffar ska tillsynsmyndigheten omedelbart
underréttas (6 § FVE). Det bor ocksd ndmnas att bestimmelserna i FVE inte med-
for ndgon begriansning 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 enligt 26:19 MB. Sidana foreskrifter finns i NVFS 2021:6 om
genomfdrande av métningar och provtagningar i vissa verksamheter. Av intresse
hér ar framst att tillstindshavaren ska dokumentera kraven fér kontroll, metoder,
matutrustningar, tid och plats f6r mitningarna samt resultaten av genomford
kontroll. Dokumentationen ska sparas i fem ar (5 § NVFES 2021:6).

Allméanna regler om miljorapport ges i 26:20 MB. Syftet med miljérapporter ar
framst att ge ett underlag for tillsynen, men ocksa att verka styrande pa egenkon-
trollen. Kravet pa miljérapport géller enbart for tillstindspliktiga verksamheter
och héir ska redovisas de atgirder som vidtagits for att uppfylla tillstdndsvillkoren
och resultaten av dessa. Enligt 47a § forordningen (1998:899) om miljofarlig verk-
samhet och hilsoskydd far Naturvardsverket meddela foreskrifter om att miljo-
rapporten ska innehélla en redovisning av verksamhetens miljopaverkan dven i
andra avseenden dn vad som framgér uttryckligen av villkoren. Bemyndigandet
har anvints for att meddela Naturvardsverkets foreskrift (NVFS 2016:8) om miljo-
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rapport och en tillhorig viagledning.” Enligt foreskrifterna bestar miljérapporten av
tre delar, varav de tva forsta dr intressanta hér; dels en grunddel med administra-
tiva uppgifter, dels en textdel med redovisning av tillstindsbeslutet och villkoren
och resultatet av verksamhetens egenkontroll, dvs. hur villkoren uppfyllts och de
atgirder som utférts under aret. Tillstdindshavaren ska senast i slutet av mars varje
ar elektroniskt ge in miljorapporten for foregdende kalenderar till Svenska miljo-
rapporteringsportalen, Naturvardsverkets webbplats som skapats for detta dnda-
mal (SMP).2°

Utover detta kan slutligen ndmnas att om det saknas ett villkor om kontroll-
program i ett tillstand eller att ett sddant villkor behdver kompletteras eller for-
tydligas ar tillsynsmyndigheten oférhindrad foreldgga verksamhetsutévaren att
upprétta eller foérnya ett sddant med stéd av 26:9 och 26:21 MB. Som alltid nér det
géller foreligganden maste det emellertid vara tydligt vad som kravs, dvs. myndig-
heten méste precisera vad forslaget till kontrollprogram ska innehalla.

2.2 Villkor om kontroll och uppfoljning i
tillstand

2.2 Inledning

I det hdr avsnittet beskriver vi s den allminna rattspraxis som Mark- och miljo-
dverdomstolen (MOD) har utvecklat om Kontrollprogram. Syftet med genom-
gangen ir att undersdka om det finns stillningstaganden som &r relevanta for
den 6vergripande fradgan i var studie, den om kontrollen och uppféljningen av
artskyddet i verksamheter med tillstdnd. Dérefter redogodr vi fér hur frigan om
kontroll och uppféljning har reglerats i tillstindsbeslut om vindkraft som slutligt
bedémts av MOD under de sex aren 2018-2023. Tidsperioden 2018-2023 avser det
slutliga beslutsdatumet. Det betyder att villkoren om kontroll och uppféljning
oftast har bestimts tidigare, i vissa fall si 1angt tillbaka som 2014. I den hér delen
ar det inte friga om en redovisning for vagledande rittspraxis, utan enbart en
beskrivning av hur villkoren utformats vid tillstandsprévningen i dessa mal. Oftast
har det skett redan i miljoprévningsdelegationen, varefter drendet har gatt vidare
till 6verprovning i domstol efter 6verklaganden som rért andra saker. Fragan om
kontroll och uppféljning har féljaktligen inte varit féremal for vidare diskussio-
ner i dessa avgdranden. Att vi Anda har valt att titta p4 dessa mal har varit ett sétt
att gbra ett urval. Sittet kan givetvis kritiseras, men detsamma géller alla urvals-
metoder som dr aktuella for en studie med denna inriktning. Om vi i stillet hade
valt ett antal drenden frin var och en av landets tolv miljoprovningsdelegationer
hade férdelningen blivit synnerligen ojimn, savél i tid som i antal tillstdnd som
meddelas. Det 4r dessutom sé att miljoprovningsdelegationernas tillstAndsbeslut
inte publiceras pé nétet, vilket innebér att alla slags sbkningar — oavsett vilken
metod man véljer — praktiskt sett enbart kan tdcka sidana drenden som av en eller

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

20 SMP Svenska MiljorapporteringsPortalen - Revision 958 (lansstyrelsen.se)
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annan orsak dverklagats till mark- och miljodomstol.? D& vi varit ute efter att fa
en provkarta déver hur kontrollfragan regleras i praktiken som utgdngspunkt for
en diskussion om tillstdnd och uppfdljningen artskyddet anser vi att urvalet bér
accepteras. Vi menar ocksd att vi ddrmed har uppndtt en rimlig representativitet
iurvalet, s&vil geografiskt som tidsmaissigt. Da var tidigare studie av samtliga
tillstindsbeslut om vindkraft mellan &ren 2014 och 2018 visade att lojaliteten inom
systemet dr stor saknas anledning att tro att det har utvecklats nigon “regional
praxis” som pa ndgot betydelsefullt séitt skiljer sig fran hur mark- och miljodom-
stolarna respektive MOD ser pa saken.

2.2.2 MODs praxis om villkor om kontrollprogram

En s6kning p&4 Domstolsverkets hemsida for rattsinformation? ger sex traffar
for sdkordet “kontrollprogram” under fliken fér Mark- och miljodverdomstolens
domar.? Inget av dessa handlar om vindkraft, 4n mindre om kontroll och upp-
f6ljning av tillstind for sddan verksamhet. Det dr 4nda tydligt att savil miljoprov-
ningsdelegationerna som mark- och miljédomstolarna — inbegripet MOD - har
tagit dessa avgdranden som utgdngspunkt nir man formulerat villkor om kon-
trollvillkor i tillstand till vindkraft, varfor det kan vara pé sin plats att redogora for
denna vigledande praxis. D praxisen som ingér i Domstolsverkets referat ir rela-
tivt gammal dr det dven intressant att redogdra fér nagra senare MOD-avgdranden.
En noggrannare redogorelse for samtliga dessa avgéranden finns i bilagan (del I)
till denna rapport.

De forsta malen som behandlade fragan om kontroll och kontrollprogram kom
i borjan av 2000-talet. De gillde i och for sig tilldimpningen av miljéskyddslagen
(1969:387, ML), men problematiken och reglerna var i stort sett desamma. Malen
géller dessutom en fraga som ligger lite sidan av dem som diskuteras i var rapport,
ndmligen om villkor med begransningsvirden for utslipp och andra emissioner
ska utformas som grinsvirden, riktvirden eller pd ndgot annat sitt. Till den
frdgan hor ocksd om méitmetoden uttryckligen ska anges redan i villkor eller om
det ska 6verldmnas till tillsynsmyndigheten att faststélla i kontrollprogrammet
fér verksamheten. I MOD 2003:8 uttalade domstolen att det i regel inte dr 1ampligt
att i villkor detaljreglera hur kontrollen av utsldpp ska ske, da den fragan darmed
skulle bli rattskraftigt avgjord. Det skulle i sin tur forutsétta omprévning om det
skulle framkomma en ny och battre metod. Domstolen uttalade att ”(i)stdllet bér
kontrollmetoden ldggas fram inom ramen for det kontrollprogram som upprdttas av
Iiinsstyrelsen och bolaget i samrdd”. Avgdrandet foljdes upp av MOD 2003:131, dér
domstolen uttalade (var anm.):

Ipraxis har fragan i allmdnhet hanterats sd att det i tillstdndsbeslutet fére-
skrivits att verksamhetsutdvaren skall ge in ett forslag till kontrollprogram,

2 T forskningsprojektet PROSPEC vénde vi oss till var och en av miljoprovningsdelegationerna och begirde ut
samtliga tillstdndsbeslut om vindkraft som meddelats mellan 2014 och 2018, men en saddant tillvigagdngssatt
hade inte varit rimligt i det hér fallet med tanke pa det begrénsade syftet med s6kningen i detta projekt.

22 Domstolsvésendets réttsinformation

2 MOD 2003:8 Volvo i Torslanda, MOD 2003:131 Birka Véirme, MOD 2005:10 Sydhamnen i Sodertdilje, MOD
2009:2 Begrdnsningsvirdet i Ljungby, MOD 2009:8 Buller pd Debaser och MOD 2009:9 Viixjé Energi. Man Kkan i
och for sig diskutera om enbart de avgéranden som ingar i rattsfallsamlingen bor anses vara “vigledande”, da
det atminstone under de forsta 10-15 aren saknades en reglerad ordning for urvalet. Fér enkelhets skull har vi
emellertid utgatt fran att trdffarna har avsett de viktigaste domarna.
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som ddrefter har handlagts som en tillsynsfraga. Tillsynsmyndigheten
har ddrvid forelagt verksamhetsutovaren att genomfora kontrollen enligt
programmet med stod av 43 § miljéskyddslagen (motsv. 26 kap. 21 § MB).

MOD tillade att det visserligen forekommer att midtmetoden anges i villkor —
vilket ocksa forutsitts i ndgra EU-direktiv — men det ir ovanligt. Med den “svenska
modellen” med tillstdind med en omfattande rattskraft och en giltighet som oftast
inte ar tidsbegrédnsad ar det fortfarande en ldmpligare ordning att reglera kontrol-
len i efterhand, dé ett tillsynsbeslut kan dndras pa ett mera formlost sitt. Enligt
domstolen saknas darfor anledning att &ndra pa denna rollférdelning mellan till-
staindsmyndighet, tillsynsmyndighet och tillstAndshavare. Det &r alltsi tillrackligt
att foreskriva ett villkor om att det ska finnas ett kontrollprogram. Den arliga miljo-
rapport som tillstdindshavaren ir skyldig att ldamna ska sedan redovisa de atgirder
som vidtagits for att uppfylla villkoren och resultaten av dessa. Hur kontrollen ska
ldggas upp i det enskilda fallet maste dessutom avgoras utifran villkorets konstruk-
tion, vilka slags mitmetoder som finns tillgingliga och vad for slags utsldpp det ar
fraga om. Det som dr avgdrande for hur kKontrollen ska utformas — uttalar MOD - &r
att den ska ge information som visar att villkoren uppfyllts. Om sé inte ar fallet
aligger det tillstAndshavaren och tillsynsmyndigheten att i sina respektive roller
vidta atgirder, vilket kan ske inom ramen fér kontrollprogrammet.

I réittsfallet MOD 2005:10 - som snarast gillde tillstindsprévningen omfattning
- faststillde MOD féljande villkor om Kontrollprogram:

For verksamheten skall finnas ett kontrollprogram, som majliggor en
beddomning av om villkoren foljs. I kontrollprogrammet skall anges
mditmetoder, mdtfrekvens och utvdrderingsmetoder.

Den héir tendensen att genom villkor enbart tydliggdra vilka utsldppsvirden som
skulle innehallas och att kontrollen ska faststillas genom kontrollprogrammet
forstarktes efter Hogsta domstolens avgérande NJA 2006 s. 310. I det mélet podng-
terade HD villkorens betydelse i straffrittsligt hinseende och att det tydligt méste
framg4 vad som krivdes for att undgi ansvar for villkorsbrott. Som en konsekvens
utmonstrades begreppen “gransviarde” respektive “riktvdrde” frin utformningen av
villkor f6r begrinsningsvirden for utslipp och emissioner. I MOD 2009:2 uttalade
domstolen att villkor om begransningsvirden ”i stdllet bor preciseras genom att
kontrollen av dem faststdlls sd att dtminstone kraven i 22 kap. 25 § MB uppfylls”.*
Det far enligt MOD inte rdda ndgon tvekan om innebérden av ett villkor i ett
tillstdnd, vare sig for tillstdindshavaren som har att folja kraven eller for tillsyns-
myndigheten som ska kontrollera efterlevnaden. Att tillstAndsvillkoren preciseras
tydligare gor det ocksa lattare for tillstdindsmyndigheten att bedéma rimligheten i
kraven enligt 2:7 MB. Resonemanget féljdes upp i MOD 2009:9.

Forutom de refererade réttsfallen — som alla meddelades under milleniets
férsta decennium - finns négra 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 ér ett beslut som kan &verklagas av dem som berdrs

24 Malet gillde regleringen av bullerfragor, liksom MOD 2009:8.
3 MOD 2022-01-18; M 11366-20 Ingard varv.
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av verksamheten. MOD poéngterar ocksé att ett godként kontrollprogram inte
har en sddan rittskraft att det kan dndra vad som féreskrivits i tillstindet, dvs.

att kraven p verksamheten inte kan skirpas eller lindras genom skrivningar i
kontrollprogrammet. Slutligen tillkommer domarna om Visterds flygplats?* och
Angens reningsverk i Linképing” som bada gar i linje med tidigare praxis. I det
forra uttalar domstolen att det “saknas anledning att foreskriva om ytterligare
preciseringar av hur kontrollen ska ske” utéver det som framgick av ett sedvanligt
villkor om kontrollprogram som meddelats av underritten. I avgdrandet frdn
Link6éping uttalade MOD att d& metoderna for provtagning for verksamheten kan
komma att utvecklas eller erséttas av foreskrifter bor den nirmare kontrollen inte
bestdmmas i villkor. Det rdcker alltsd med ett villkor som séger att det ska finnas
ett kontrollprogram som ska godkénnas av tillsynsmyndigheten. En dndring i
kontrollprogrammet for att anpassa metoderna kan dessutom hanteras pa ett
mera formlost och smidigare sitt 4n om kontrollmetoderna slas fast i ett tillstands-
villkor. Dérefter faststillde domstolen det sedvanliga villkoret:

Ett aktuellt kontrollprogram for verksamheten som omfattar kontroll av
verksamhetens omfattning, villkor, foreskrifter och verksamhetens pdaverkan
pad miljon ska finnas och féljas. Ett forslag till kontrollprogram ska ldmnas till
tillsynsmyndigheten for godkdnnande senast 3 mdnader innan reningsverket
planeras att tas i drift, om inte tillsynsmyndigheten medger annat.

2.2.3 Villkor om kontrollprogram i tillstand 2018-2023

Naésta steg ar alltsa att studera hur villkor om kontroll och uppféljning har for-
mulerats i tillstand till vindkraft under 4ren 2018-2023. En s6kning pa nétet efter
avgoranden fran MOD med anvindning av sékorden *551-” (verksamhetskoden
hos miljoprovningsdelegationerna fér d&renden om tillstand for vindkraft), “vind-
kraft” och "tillstdnd” alternativt "Andringstillstdnd” under dessa ar ger ndrmare 70
traffar.?® Av dessa har 14 kunnat anviandas for studien och de redovisas i bilagan till
denna rapport (del I).?? Ovriga triffar dr sidana dér tillstidnd nekats, mal som &ter-
forvisats och alltsé inte ar slutligt avgjorda, forldngd igdngsattningstid eller slutliga
villkor for sarskilda fragor (inte naturvard eller artskydd) i befintliga tillstand,
nétkoncessioner, tillsynsdrenden och liknande.

Av de 14 avgdrandena om tillstind som meddelats de sex ren har alla gillt
landbaserad vindkraft. Villkoren om kontrollprogram har meddelats av MPD i
forsta instans och inte i nagot fall har de d&ndrats av mark- och miljédomstolen
eller MOD. Diremot har MOD 6vervigt eller diskuterat villkoret i tva mal (Rédene
och Finndberget, se nedan). Diskussionen kring innehadllet i kontrollprogrammen

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

7 MOD 2022-02-18; M 8146-20 Angens reningsverk i Linkdping.

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 miljddomstolarna och MOD. Aven om det kan saknas enstaka avgdranden &r tjinsten den
mest kompletta som finns att tillga p&4 miljdomradet.

2 MOD 2018-03-13; M 6328-16 Hornmyran, MOD 2018-04-13; M 3648-17 Storhdjden, MOD 2018-05-03; M 1862-17
Tornds, 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) Fjillberg,
MOD 2019-05-09; M 4293-18 Gronhult, MOD 2019-12-16; M 1845-19 Lervik, MOD 2022-04-26; M 610-21 Stora
Lénhult 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 Finndberget.
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har géllt buller och skuggor, renniringen och - i viss man - artskydd (faglar och
fladdermoss). Den Overgripande bilden &r att lIinsstyrelsen och miljdorganisa-
tionerna férordar uttryckliga krav pa kontroll och uppféljning av artpaverkan,
medan s0kanden oftast — men inte alltid - inte uttalar sig eller 4r emot. Besluten
frdn miljoprovningsdelegationerna dr relativt likartade; de bérjar girna med

en pAminnelse om att alla typer av tillstindspliktiga miljéfarliga verksamheter
omfattas av kravet pa egenkontroll enligt 26:19 MB och egenkontrollférordningen
(1998:901, FVE). For att egenkontrollen ska kunna fungera bor ett sérskilt kontroll-
program tas fram och inldmnas till tillsynsmyndigheten. Det férekommer ocksa
att det anges uttryckligen att kontrollprogrammet ska vara aktuellt och uppdateras
vid behow.

I besluten gors ocksé regelmaéssigt uttalanden om att villkoret om kontroll-
program inte behover innehélla ndgon detaljerad reglering av hur kontrollen ska
bedrivas, utan fragor om dess omfattning och genomfoérande bor behandlas i
samrad mellan tillsynsmyndigheten och tillstAndshavaren. I atta av de studerade
fallen anges i villkoret foljaktligen bara att det ska finnas ett kontrollprogram
for bade anldggnings- och driftsfasen samt att verksamheten ska kontrolleras
med avseende pad méitmetod, méatfrekvens och utvirderingsmetod (Storhdjden,
Skollunga, Vitberget, Fjdllberg, Gronhult, Lervik, Finndberget och Ridene). I ett
fall saknas villkor om kontrollprogram helt (Stormyrberget), men miljoprévnings-
delegationen paminner i beslutsskilen om att tillstindshavaren enligt 26:19 MB
fortlopande ska kontrollera verksamheten for att motverka eller forebygga oldgen-
heter f6r manniskors hilsa eller miljon, samt i 6vrigt iaktta vad som sdgs i FVE.

Beslutet om Skéllunga ar illustrerande i det hér avseendet. Villkoret om
kontrollprogram var den gidngse, om dn med tilldgget att de kumulativa effekterna
av buller och skuggor maste foljas upp:*

Ett aktuellt kontrollprogram ska finnas for verksamheten och foljas. Kontroll-
programmet ska visa hur villkoren foljs och hur verksamhetens pdaverkan pd
hdlsa och miljon i 6vrigt undersoks. Programmet ska bland annat ange hur
verksamheten kontrolleras med avseende pd mdtmetod, mdtfrekvens och
utvdrderingsmetod. Programmet ska dven omfatta en beskrivning av hur
samverkan med eventuella ndrliggande vindkraftsverksamheter ska ske for
att sdkerstdlla att foreskrivna buller- och skuggnivder innehdlls vid bostdder.
Forslag till kontrollprogram ska ldmnas till tillsynsmyndigheten senast tre
mdnader efter det att detta till stand har tagits i ansprak.

Beslutet dverklagades av enskilda hela vigen upp till MOD. En av de avgdrande
fragorna gillde utredningen av fiskgjusepopulationen i omradet. Efter komplet-
terande utredningar ansag MOD att underlaget var tillrackligt for att beddma att
paverkan pa arten inte skulle bli betydande och att tillstdindet kunde meddelas.
Det tekniska radet var emellertid skiljaktig och ville avsla ansdkan med hinvisning
till att utredningen var bristfillig. Trots att artskyddsfragan alltsa var kontrover-
siell nimndes ingenting om uppfdljning av padverkan pa fiskgjusen i villkoret om
kontrollprogrammet, utan MOD néjde sig med den sedvanliga skrivningen. Ett
liknande beslut dr det om Rddene. Hir hade Linsstyrelsen, den kommunala

3 MPD/Vistra Gotaland 2015-12-02; 551-39153-2013, villkor 12.
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miljondmnden och en lokal miljdorganisation begéart en uttrycklig skrivning om att
kontrollprogrammet skulle omfatta uppféljning av faglar och fladdermdoss. Miljo-
provningsdelegationen menade ddremot att det inte var befogat med ett sddant
fortydligande i villkoret och avslog dessa yrkanden. Tillstindet faststilldes slutli-
gen av MOD med ofdriandrat villkor om Kontrollprogram.3!

Aven om villkoren om kontrollprogram &r tysta nér det giller vad som ska
kontrolleras finns ofta skrivningar i beslutstexten om vad de bdr tdcka. I exempel-
vis tillstAndet for Storhdjden betonar miljoprévningsdelegationen vikten av att
kontrollprogrammet ska omfatta kontroll och uppféljning av paverkan pa fladder-
moss, ljud, skuggor, fagelliv inkluderat kungsoérn samt paverkan pa rennaringen.
Kontrollprogrammet ska ocksa vara utformat pa ett sidant sitt att det tydliggor
hur sékandens adtaganden kan kontrolleras. Vidare skriver delegationen:*

Miljoprovningsdelegationen vill pdpeka att de bedomningar som gjorts ovan
utgdr fran nu kdnda forhdllanden och befarad pdverkan pd skyddade arter
och livsmiljoer. Det kan inte uteslutas att det, efter att detta tillstdnd har
meddelats eller efter att verksamheten har pdabérjats, framkommer nya
uppgifter, t.ex. om att skyddade fagelarter forekommer inom anldggnings-
omrdadet, eller uppstdr nya forhdllanden som innebdr att bestdmmelserna

i artskyddsforordningen aktualiseras. Detta kan i sin tur medféra behov av
skyddsatgdrder/skyddsavstdnd eller andra typer av inskrdnkningar av
verksamheten. Dessa fragor hanteras av tillsynsmyndigheten och inom
ramen for verksamhetsutovarens egenkontroll.

Sedan finns ocksé flera exempel i de 14 tillstinden dér tillstdndsvillkoren stéller
uttryckliga krav pa vad som ska foljas upp. Sddana skrivningar dr vanliga nar det
géller paverkan av buller och skuggor. Fér dessa stérningar stills ofta krav pa
aterkommande Kontroller, dels i sjdlva gransvirdesvillkoren, dels i villkoret om
kontrollprogram. Detsamma géller paverkan pad rennidringen. Som redan nimns
finns ocksa krav pa beddmningar av de kumulerade effekterna av flera verksam-
heter pa nirboende och for renniringen. Aven nir det giller paverkan pa skyddade
arter visar var genomgang sddana exempel; Markbygden Etapp 2, Hornmyran,
Tornds, Gronhult samt Stora Lonhult och Brokafall. Det forstnimnda ar speciellt
pa sa vis att det tillstandet foregicks av en tillatlighetsprovning av regeringen dir
det foreskrevs att sbkanden skulle i samrdd med kommunen upprétta ett program
for att undersdka vindkraftsanldggningens paverkan pé flora och fauna, i synner-
het faglar.® Programmet drivs idag i ett samarbete mellan bolaget, l1dnsstyrelsen
och Kungsornsgruppen i Norrbotten. I beslutet om Hornmyran féreskrivs att
kontrollprogrammet ska sarskilt redovisa hur paverkan pa 6rn foljs upp. Har
skriver miljoprévningsdelegationen i beslutsskilen att det inte dr 1ampligt att i
detalj styra hur programmet ska se ut, utan att det ska vara ett levande dokument
som kan dndras utifrdn gillande forhillanden. Kontrollprogrammet ska ocksa

3t Ett tidigare sddant exempel &r MOD 2014-08-27; M 9473-13 dir ett villkor om uppféljning av faglar och fladder-
moss inom tre &r underkdndes med motiveringen (sid. 13): Mot bakgrund av att fragan om stoppreglering regleras
slutligt i villkor 6 anser Mark- och miljééverdomstolen att det inte finns skdl att forordna om en uppféljande kon-
troll i enlighet med villkor 8. Detta villkor ska ddrfor upphdvas. Det hidr avgérandet hénvisas till ibland nér férslag
om uppfdljningsvillkor avslas, se bl.a. MMD/Nacka 2021-06-26; M 52-21 Galtryggen.

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

3 Regeringens (Miljodepartementet) beslut 2010-03-04 (M2009/1517/F/M).
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kunna férnyas vid olika skeden av parkens livslingd eftersom férutsdttningarna
kan variera mellan de olika faserna.’* I beslutet om Tornds anger miljoprovnings-
delegationen att kontrollprogrammet ska omfatta en uppféljning av paverkan

pa fladdermdss, vilken kan ligga till grund f6r ytterligare krav pé forsiktighets-
matt av hinsyn till arten. Tillstdndet innehéaller darfér en delegation till tillsyns-
myndigheten om att fatta beslut om ytterligare villkor om detta.’s I Grénhult

gOr miljoprévningsdelegationen féljande intressanta uttalande om innehéllet i
kontrollprogrammet:*

Miljéprivningsdelegationen anser att det i detta fall éir befogat att uttryckli-
gen ange att kontrollprogrammet ska innehdlla en uppfoljining av tjdder efter-
som en del av det ansékta vindparksomrddet dr av storre betydelse for tjcider.
Delegationen anser att en uppfoljining under tre dr initialt ér ldmpligt. Om
och ivilken omfattning naturvdrden i 6vrigt bor foljas upp i kontrollprogram
avstdr delegationen att reglera i villkor utan detta dr en frdaga som far tas upp
inom ramen for tillsynen och kontrollprogrammet.

Aven i tillstdndet om Stora Lénhult och Brokafall finns ett villkor om kontroll-
program med ett uttryckligt krav pa fortlopande kontroll av ett tjdderspel, denna
géng utan tidsbegrinsning.

I flera tillstindsprocesser har sbkanden gjort &taganden som féljs upp i
besluten. I Tornds aterspeglade villkoret om kontrollprogram ett dtagande som
gjorts med avseende pa fladdermdssinventering. I andra fall listas s6kandens
ataganden upp i tillstdndsbeslutet, medan de i en tredje kategori bara omnimns
i beslutsskélen, ibland med hénvisning till MKBn. I Rddene sades ingenting i
villkoret om vad kontrollprogrammet skulle innehélla. Ddremot gjorde MOD ett
intressant uttalande i sin dom fran 2018:%

Mark- och miljééverdomstolen noterar att bolaget redan vid miljoprovnings-
delegationen dtagit sig att folja upp vindkraftverkens paverkan pd fladder-
mdass och vid behov vidta dtgdrder i form av installation av s.k. BAT-mode.
Med héinsyn till den utredning om paverkan pd fladdermdss som bolaget
utfort far en reglering genom det allmdnna villkoret i detta fall anses vara
tillrdckligt.

I Siggebohyttan ar villkoret om kontrollprogram tyst nér det géller vad som ska
foljas upp. Daremot gjorde s6kanden ett dtagande i MKBn om att félja upp
paverkan pa storlom genom ett sdrskilt undersdokningsprogram for évervakning
av hdackningsomradet, vilket omnamns i beslutet.

Genomgéngen avslutas med Finndberget, det enda drende dar MOD faktiskt
uttalade sig i frdgan om kontrollprogrammets innehall. Har hade miljoprévnings-
delegationen beslutat om ett villkor om kontrollprogram som inte angav mer dn
det vanliga, dvs. vad som framgar av 22:25 p.3 MB. Darutéver gavs en delegation
till tillsynsmyndigheten att besluta om Batmode om betydande paverkan pa

34 MPD/Visterbotten 2014-04-25; 551-7132-2011, sid. 13.

35 MPD/Visternorrland 2015-05-05; 551-5307-2013, villkor 16 och D1.
3 MPD/Véstra Gotaland 2016-09-14; 551-41713-12, sid. 35.

3 MOD 2018-06-13; M 6313-17 Ridene, sid. 14.

22



NATURVARDSVERKET RAPPORT 7177
Vad hande sedan?

fladdermdss kunde pavisas. Mycket av diskussionen i 6verprévningen dérefter
rérde bullerfragan. MOD preciserade bullervillkoret och gjorde i det samman-
hanget foljande allmédnna uttalande som bekriftar den dldre rittspraxisen kring
villkor och kontrollprogram:3s

Enligt 22 kap. 25 § forsta stycket 3 miljobalken ska en dom som innebdir att
tillstdnd ges till en verksamhet i forekommande fall innehdlla bestdmmelser
om tillsyn, besiktning och kontroll sasom utsldppskontroll med angivande av
mditmetod, mdtfrekvens och utvdirderingsmetod. Hur noggrant kontrollen ska
anges i villkoren, och vad som kan dverldimnas till tillsynen och ddrmed anges
i kontrollprogrammet i stdllet, dr en avvdgningsfrdaga (jamfor rdttsfallen
MOD 2003:131 och MOD 2009:2). Det har emellertid inte framkommit ndgon
omstdndighet som motiverar att metoden for bullermditning behover regleras
i tillstandet i detta fall. Villkoret ska ddrfor ocksa dndras sd att kravet om
obligatorisk immissionsmdtning utgar.

2.2.4 Preliminara slutsatser kring vagledande réatts-
praxis och utformningen av tillstdndsbesluten

S4 hir langt komna ska vi enbart dra slutsatser av MODs vigledande rittspraxis
och genomgingen av tillstAndsbesluten for vindkraft under aren 2018-2023.
Genom att jimfora dessa slutsatser med resultaten av var djupstudie av de 28
vindparkerna har vi kunnat bilda oss en uppfattning om i vilken utstrickning som
de teoretiska utgangspunkterna i tillstAndsbesluten héller nir det kommer till den
praktiska tillAimpningen i tillsynsarbetet. Motet mellan “teorin” och praktiken”
bildar sedan utgdngspunkten f6ér vara slutsatser och rekommendationer i rappor-
tens sista kapitel.

En inledande slutsats 4r redan nimnd, ndmligen att i ndstan alla tillstand
under perioden formulerades villkoren om kontroll, uppféljning och kontroll-
program redan av miljoprovningsdelegationen. I endast ett fatal fall gar att 1dsa ut
av tillstandsbesluten att det férts en diskussion i fragan. Ibland har det medfort att
MOD skruvat i skrivningarna om kontroll och uppféljning i de materiella villkoren,
mestadels nér det giller buller och rennéring. I enbart ett fall har MOD éndrat ett
villkor om kontrollprogram.

Naér det sedan géiller villkoren om kontrollprogram féljer de vanligen den
modell som sattes upp redan i avgdrandena MOD 2003:131 och MOD 2009:2. Det
innebdr att villkoret enbart upprepar vad som framgér av 22:25 p. 3 MB, dvs. att det
ska finnas ett kontrollprogram och att dér ska anges “mdtmetod, mdtfrekvens och
utvirderingsmetod”. Det dr lite forvinande, d& den rattspraxisen avser hur till-
synsmyndigheten ska kontrollera att villkoren f6ljs, inte vad som ska kontrolleras.
Moéjligen kan det faktum att MOD har betonat att det méste vara majligt att gora
en rimlighetsbeddmning enligt 2:7 MB vid prévningstillfillet paverka tillstAnds-
myndigheterna att vara forsiktiga med vilka krav de stéller. Aven instillningen
att kontrollprogrammen syftar till att f6lja upp givna villkor kan verka i samma
riktning. Med den inskrdnkningen blir det tydligt att uppféljningen inte kan
tdcka in de grundldggande forutsittningarna for tillstindet eller fordndringar i

38 MOD 2023-09-28; M 6204-22 Finndberget, sid. 8.
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omgivningen och de skyddade intressena. Risken uppstar dé att — tvirtemot de
utgdngspunkter som ofta anges i tillstdndsbesluten - villkoren om uppféljning och
kontroll blir vare sig effektiva eller adaptiva. Den hir frigan bildar en av utgangs-
punkterna for var fortsatta undersékning.

En ytterligare slutsats s& hir l1angt géller de dtaganden som gors av sOkanden
i tillstAindsprocessen. Som ndmnts kan sddana aterges uttryckligen i tillstands-
besluten eller framgi av ansékan om tillstdnd eller i den foregdende MKBn. Det
ar tydligt fran MODs viigledande rittspraxis att sidana ataganden dr en del av
villkoren for tillstdndet da de tdcks av det s.k. allmédnna villkoret som inleder varje
tillstAndsbeslut: Om inte annat foljer av ovriga villkor ska verksamheten bedrivas
i huvudsak i enlighet med vad s6kanden har angett i ansékningshandlingarna och
i 6vrigt atagit sigi drendet. Att studera om sddana dtaganden f6ljs upp i kontroll-
programmen och tillsynen har darfér 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 arter och naturmiljoer fungerar har vi valt ut 28 vindkraftsanldggningar med
minst fem turbiner ("vindparker”) som varit i drift i ngra ar. Vi har stravat efter
geografisk férdelning sa att olika regioner ir representerade och fokuserat pa
sddana vindparker dér artskyddsfrdgan varit en central fraga i tillstAndsprov-
ningen. Urvalet ar fraimst fokuserat pa landbaserad vindkraft da de havsbaserade
vindparkerna ar fa. Vindbrukskollen innehéller information om fyra (Bockstigen i
drift 1998, Lillgrund 2007, Vindpark Vinern 2009, Kdrehamnsporten 2013*), men
i praktiken gar Vindpark Véiinern och Bockstigen bort da de dr for sma. Aterstar
alltsd bara tv4, varav vi har valt att titta nirmare pa Kdarehamsporten utanfor Oland
for att fa en helhetsbild. Nér det géller de landbaserade har vi valt mellan ett och
fyra drenden fran var och en av de tolv lansstyrelser som ar viardar for en miljo-
prévningsdelegation (MPD). I delar av landet ir fa vindparker etablerade under
perioden och saknar darfor representation i studien, i synnerhet Skine och 6stra
Svealand (figur 2). Troligen spelar markkonkurrensen i de titbebyggda omradena
in. En jamforelse med installerad effekt av vindkraft i Sveriges kommuner visar
en liknande bild.*° En stor andel av vindparkerna under den aktuella perioden ir
etablerade i norra Sveriges boreala skogslandskap, vilket ocksé aterspeglas i vart
urval.

For de utvalda parkerna har vi studerat miljokonsekvensbeskrivningen och
ansokan, besluten och samtliga domar i den mé&n som besluten dverprovats. De
flesta beslut har gillt ursprungliga ansékningar om tillstand enligt 9 kap. MB for
vindparken. Vi har emellertid ocksé tagit med nagra dndringstillstind och prévo-
tidsutredningar med faststillande av slutliga villkor for att fAnga in flera situa-
tioner dir nya krav pé kontroll och uppféljning kan vara en del av prévningen.*
Daérefter har vi begért ut kKontrollprogrammen fran tillsynsmyndigheterna och de
arliga miljorapporterna fran Svenska Miljorapporteringsportalen (SMP) for varje
anldggning. I nagra fall har vi sedan kompletterat materialet med intervjuer av till-
synsmyndigheterna for de utvalda vindparkerna. Vi har dven genomfért intervjuer
och seminarier med vindkraftbranschen och Naturvardsverket.*?

3 Det finns &ven dldre havsparker som nu dr nedmonterade, t.ex. Utgrunden i Kalmarsund.

40 Energimyndigheten 2024-04-22; https://www.energimyndigheten.se/nyhetsarkiv/2024/ar-2023-bidrog-vind-
kraften-med-cirka-21-procent-till-sveriges-elproduktion/

4 Det géller formellt &ven forldngning av igdngsattningstid enligt 24:2 2 st. MB, men i praktiken begrénsas den
prévningen till om det funnits godtagbara skil for drojsmélet med anldggningen av parken.

42 Vi har intervjuat personer fran féljande organisationer (ytterligare information finns i bilagan till rapporten).
Tillsynsmyndigheter: Miljondmnderna i Helsingborg, Laholm, Alvesta, Kristianstad, Borgholm, Varberg, Lud-
vika, Umea och Pited, Lansstyrelsen i Vésternorrland och Lansstyrelsen i Kalmar, Naturvardsverket, foretagen
Vattenfall, RWE, Cloudberry och Vardar samt Sveriges Ornitologiska féorening/Birdlife Sverige, Kullabygdens
Ornitologiska Forening och Tjust fagelklubb.
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Givetvis dr det manga vindparker som inte 4r med i vart urval, varfor vi kan Kkritise-
ras for att dra slutsatser utifrdn ett material som inte ar representativt. Urvalet hal-
tar ocksé pé sa sitt att det kan vara svart att jimfora en liten park med fem turbiner
(Gdrdshyttan i Askersund) med en av Sveriges storsta vindparker med 440 turbiner
(Markbygden Etapp 2 i Pited).*® Tillstdnden sKiljer sig ocksi &t 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 skyddsvirda naturmiljéerna och arterna skiljer sig at. For att
exemplifiera; olika fagelarter har olika skyddsbehov i norr och i s6der, liksom att
hogriskarter av fladdermoss ar vanligare i sodra Sverige och skyddsbehovet storre
under en lingre period av aret genom den varmare vaderleken. Trots dessa skillna-
der menar vi att den bild som tréder fram i jAimférelsen ir s entydig att den mycket
val gr att anvinda for en allmén en diskussion kring miljobalkstillstand, uppfolj-
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 &ven utvecklingen nationellt i Sverige.

11, I“E

2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022

Antal vindparker
N W~ OO N oo ©

Figur 1. Driftstart for vindparkerna i urvalet n=28

43 Regeringens tillatlighetsbeslut omfattade 1200 turbiner, men exploateringen sker etappvis med olika verk-
samhetsutdvare. Enligt tillsynarna i Pitea blir det knappast fler &n ca 800 turbiner nér parken &r fullt utbyggd.
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3.2 De studerade vindparkerna

Finland

Qo
09%0

a0 ©
Danmark ©@

Figur 2. Den geografiska placeringen av de 28 vindparkerna i urvalet. Sifferforklaring finns i
tabellen nedan.
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Tabell 1. Vindparker som ingér i djupstudien (fér ndrmare information, se bilagan, del Il)

Vindpark Kommun Antal | drift Tillsynsmyndighet
turbiner

P4 land

1. Tommared Laholm 2014 Laholms MN%4

2. Bohult Halmstad 8 2014 Halmstads MN

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

4. Aby-Alebo Ménsteras 36 2021 Ménsteras MN

5. Lyngsdsa Alvesta 22 2021 Alvesta MN

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

7. Sétterféllan Jénkoping M 2019 Jonkdpings MN

8. Fredriksdal Néssjo 16 2013 Néassjo MN

9. Lemnhult Vetlanda 32 2013 Vetlanda MN

10. Arjéng Arjang 8 2014 Lst/varmland

1. Gdrdshyttan Askersund 5 2020 Sydnérkes MN

12. Laxdskogen Laxa o Askersund 7 2019 Sydnéarkes MN

13. Mdlareberget Norberg 27 2021 Vastmanland-Dalarna MN

14. Enviksberget Falun 10 2019 Lst/Dalarna

15. Orrberget/ Ludvika 10 2019 Ludvika MN

Stensvedberget

16. Ténsen Bollnéas 27 2020 Lst/Géavleborg

17. Ldnsterhéjden Ange 20 2020 Lst/Vasternorrland

18. Héstkullen Timra o Harnésand 92 2021 Lst/Vasternorrland

19. Storflétten Ange 36 2020 Lst/Vésternorrland

20. Krdktorpet Sundsvall 43 2019 Sundsvalls MN

21. Bjérkhéjden- Sollefted 90 2016 Lst/Vasternorrland o

Bjorkvattnet Jamtland

22.Stamdsen Sollefted 26 2013 Lst/Vasternorrland

23. Hogaliden Umea 25 2021 Umeéd MN

24. Aldermyren Skelleftea 17 2020 Skellefted MN

25. Brdnnliden Skellefted 10 2019 Skellefted MN

26. Markbygden Pitea 440 2021 Pited MN

Etapp 2

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

Till havs

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

44 MN star for Miljondmnden, vilket fungerar som en samlingsbeteckning f6r den ndmnd 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 uppfoljning i de studerade
tillstanden

3.3.1 Inledning

Avsnitt 2 avslutades med nagra preliminéra observationer, ndmligen att:

+ Ide flesta fall formuleras villkoren om kontroll och uppféljning redan av miljo-
provningsdelegationen och ar darefter inte foremal for diskussion eller andring

+ De flesta villkor om kontrollprogram aterger enbart vad som framgéar av 22:25
MB, ndmligen att det ska finnas ett sadant och dir ska anges "mdtmetoder,
mdtfrekvens och utvdrderingsmetoder”.

« Attvad som ska kontrolleras och foljas upp i stor utstrickning lamnas 6ver till
tillsynsmyndigheten att avgdra. Ibland ges instruktioner om detta i besluts-
skélen i tillstdnden.

» MaAnga kontrollprogram avser bara att kontrollera om de foreskrivna villkoren for
verksamheten har foljts i sndv bemérkelse och tar darmed inte sikte pa den all-
maéanna miljépaverkan eller de grundliggande férutsdttningarna for tillstAndet.

« Attsokandens dataganden &r en viktig del av villkoren for verksamheten da de
omfattas av det s.k. allmdnna villkoret i tillstdndet.

De hir observationerna har fatt bilda utgangspunkt for var analys av tillstdnden
for de 28 vindparkerna nér vi har studerat hur tillstindet f6ljts upp med avseende
pa paverkan pa naturmiljéer och arter. I slutet av avsnittet drar vi ett antal miljo-
rattsliga respektive naturvetenskapliga slutsatser som sedan - tillsammans med
Ovriga delar av projektet — ligger till grund for vara allmdnna rekommendationer
i kapitel 6 av rapporten. I den delen diskuterar vi &ven om det svenska tillstdnds-
systemet lever upp till de miljorittsliga kraven i EU-rétten nir det giller kontroll
och uppféljning.

Som redan ndmnts omfattar djupstudien vindparker med tillstdnd. Vi har
tittat pa de tre beslutskategorierna:

1. Ursprungliga tillstand,
2. Andringstillstand,

3. Provotidsredovisningar med faststdllande av slutliga villkor fér naturvard
och artskydd.

De ursprungliga tillstinden avser utan undantag sddan verksamhet som var till-
standspliktig vid tiden fér ansdkan. Arenden om dndringstillstand r sddana dir
det redan finns ett tillstand i grunden som tillstindshavaren vill fa 4ndrat (16:2a
MB). For vindkraftsverksamhet ir det genomgaende fraga om att parken inte har
boérjat anldggas och att tillstdndshavaren vill bygga hégre turbiner med en annan
placering i samma omrade. Provningen kan da begrédnsas till enbart dndringen,
samtidigt som tillstAndsmyndigheten ar oforhindrad att anpassa villkoren i det
ursprungliga tillstindet om de har ndgot samband med den nya verksamheten (24:8
MB). Formellt finns alltsd inget hinder for tillstindsmyndigheten att meddela nya
villkor for kontroll och uppféljning av skyddade intressen. En forsta observation ar
att sa har emellertid inte skett i de tre 4renden om dndringstillstind som ingar i var
djupstudie; Ténsen, Bjérkhdjden-Bjorkvattnet och Hogaliden. Svarigheterna med att
gora denna beddmning kan illustreras med det férsta beslutet om Ténsen i Bollnés.
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I det ursprungliga tillstdndet fran 2011 fér 42 vindkraftverk med 150 meters hojd
meddelades avstandsvillkor for att skydda vissa fagelarter och deras naturmiljoer.
Néigra ar senare aterkom tillstdndshavaren med en ansdékan om dndringstillstind
for 28 vindkraftverk med hégre hojd (180 meter). Miljoprovningsdelegationen
medgav detta och uttalade att villkor som paverkas av &ndringen kan ersittas med
nya, samtidigt som man ansag att:*

...ndr det géller skyddsavstdnd till omrdden med naturvdrden och till
héickningsplatser for faglar m.m. har detta redan provats i ursprungs-
tillstandet och kan inte tas upp i denna prévning.

Néagot liknande kan sdgas om faststillande av slutliga villkor efter ett s.k. prévo-
tidsféorordnande enligt 22:27 MB. Ett sddant innebdr att om tillstindsmyndigheten
anser att verkningarna av en verksamhet inte kan forutses med tillracklig sdkerhet
kan man meddela ett utredningsvillkor, samtidigt som det anges en tidpunkt for
redovisningen och faststillandet av slutliga villkor. Nar det giller vindkraft dr det
hir en vanlig ordning nir det giller hinsyn till renniringen, men férekommer
dven nar det giller artskydd. I vir djupstudie dr &rendena om Tommared,
Fredriksdal, Lemnhult och Stamdsen av detta slag.*® Ocksa hir giller att tillstinds-
myndigheten dr oférhindrad att faststélla nya villkor, inte minst om kontroll och
uppfdljning. Denna mojlighet har heller inte utnyttjats i ndgot av dessa drenden,
utan villkoren har - i likhet med drendena om dndringstillstind - uteslutande
formulerats i det ursprungliga tillstdndet. Orsaken ir troligen att villkoren ar s
allmint formulerade att de anses vara fortsatt giltiga fér det nya Andringstill-
standet respektive de slutliga villkoren efter provotidsredovisningen. Det bor
ocksa noteras att de tva drendekategorierna kan kombineras pa sa sitt att en
ansOkan om dndringstillstind gbrs under ett pdgadende provotidsférordnande,
vilket illustreras av Bjérkhojden-Bjorkvattnet i var studie.

3.3.2 Allmént om systemet fér kontroll och uppféljning

I manga av de 28 besluten inleds resonemangen om kontroll och uppféljning av
verksamheten med en allmén skrivning om vad som géller fér egenkontroll och
tillsyn enligt miljoébalken.* Tillstindsmyndigheten pAminner girna om att enligt
26:19 MB ska den som bedriver miljéfarlig verksamhet fortlopande planera och
kontrollera verksamheten for att forebygga miljopaverkan. For tillstandspliktiga
verksamheter géller att de ska f6lja bestimmelserna i egenkontrollférordningen
(1998:901, FVE). Detta innebdr att det for verksamheten ska finnas en faststilld och
dokumenterad férdelning av det organisatoriska ansvaret verksamheten. Det ska
ocksa finnas dokumenterade rutiner for tillsyn och kontroll av utrustning, liksom
for riskbeddmningar och undersékningsresultat. Det bor ocksa finnas ett kontroll-
program som revideras vid behov pa initiativ av tillstindshavaren eller av tillsyns-
myndigheten. Resultaten av kontrollen och uppféljningen ska aterges i de arliga
miljorapporterna som gar in till SMP.

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

46 QObservera att flera av de andra drendekategorierna ocksd innehdller provotidsvillkor, men att det &r bara dessa
tre som avser redovisning av utredningar under prévotid och faststillande av slutliga villkor.

47 Se t.ex. MPD/Kalmar 2016-01-12; 551-7619-12 (Aby-Alebo), s. 70f.
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Den hir ordningen kan sdgas bjuda pa en hierarki mellan tillstdndsbeslutet,
kontrollprogrammet och de arliga miljorapporterna. I beslutet anges forutsitt-
ningarna for kontroll och uppféljning genom villkoren, kommentarerna till
villkoren och beslutsskilen i vrigt. Genom det allménna villkoret omfattas dven
sokandens ataganden i dessa bindande krav, oavsett om de ar atergivna i den
foregdende MKBn, ansOkan, tillstindsbeslutet eller i sokandens skrivelser eller
muntliga utfistelser i drendet. For att ge en fullstdndig bild av regleringen av den
tillstdndsgivna verksamheten bor kontrollprogrammet foljaktligen iterge inte bara
villkoren och atagandena, utan dven de instruktioner fér kontroll och uppfoéljning
som tillstdindsmyndigheten gett i beslutet. Aven éverenskommelser och avtal som
verksamhetsutévaren har ingatt bor framga, liksom myndighetsbeslut och tillsyns-
foreldgganden och hur dessa f6ljts upp. Om villkoret for kontrollprogrammet i
tillstdndet 4r knapphéndigt ndr det géller att ange vad som ska f6ljas upp, bor detta
istéllet framgi i det forslag till kontrollprogram som sékanden ger in till tillsyns-
myndigheten. Det ar direfter tillsynsmyndighetens uppgift att godkdnna férslaget,
vilket kan ske antingen implicit eller genom ndgon form av kommunikation med
sokanden. Det godkdnda kontrollprogrammet ligger sedan till grund fér den arliga
miljérapportering som sker till SMP.

3.3.3 Ett sedvanligt villkor om kontrollprogram

Ett par inledande kommentarer boér goéras nér det giller formuleringen av besluten
och skrivningarna om kontroll och uppféljning i djupstudien. Som redan ndmnts
regleras dessa fragor i det ursprungliga tillstandsbeslutet av miljoprévningsdele-
gationen, dven om undantag finns. Man bdr ocksi observera att minga av besluten
har nigra ar p& nacken, vilket gor att de inte i alla delar aterspeglar den nu rddande
rittspraxisen nir det giller vilka krav som stills i tillstinden. Ar 2012 var exempel-
vis Batmode kontroversiell och kunde séttas pa prévotid, medan ett sddant villkor
idag dr standard i de fall som verksamheten kan piverka hogriskarter av fladder-
moss. Vidare har MODs praxis kring tillstdnd enligt den s.k. boxmodellen ocksé
blivit strdngare sedan 2017 vilket givetvis aterspeglas i senare tillstindsbeslut pa
regional niva.*® Mojligen har ocksa domstolarnas tolkningar av EU:s naturvards-
direktiv — sarskilt att artskyddet méste vara sdkerstillt innan tillstdnd kan med-
delas - medfort en 6kad tveksamhet hos miljoprovningsdelegationerna att stilla
uttryckliga krav pa uppfoljning i dessa fragor, men det &r mer en spekulation.

Hur det 4n 4r med den saken kan vi konstatera att i merparten av de studerade
tillstAndsbesluten anges inte nigot krav pd kontroll och uppféljning av pdverkan
pa arter eller naturmiljder. Det hér skiljer sig tydligt fran regleringen av buller och
skuggor och - inte minst - pdverkan pa renniringen. I dessa fragor regleras ofta
uppféljningen direkt i det materiella hdnsynsvillkoret, till exempel att bullermét-
ningar ska ske vart femte ar eller att samrad ska ske fortldpande med samebyn for
att undersodka paverkan pa renbetet i omradet. Néar det géller pAverkan pa artskyd-
det dr det vanligaste att det inte sdgs nagot i det materiella villkoret, samtidigt som
villkoret om kontrollprogram ir begréansat till den sedvanliga skrivningen om att
det ska finnas ett sddant som mdjliggdr en bedémning av om villkoren f6ljs. I tva
av de 28 tillstinden saknas villkor om kontrollprogram helt (Lehtirova och

48 Se Darp0 & Sandstrom (2021): Artskydd och beslutsprocesser, avsnitt B 2.5.5.
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Markbygden Etapp 2). 1 de fallen ndjde sig miljoprovningsdelegationen med att
erinra att enligt 26:19 MB och FVE ér tillstAindshavaren skyldigt att fortlopande
planera och kontrollera verksamheten for att motverka och férebygga oldgenheter
for manniskors hélsa eller miljon samt att ett forslag till kontrollprogram ska upp-
rittas om tillsynsmyndigheten begéir det.*

Det dr ocksé sa att i de enstaka fall som villkoret om kontrollprogram varit
uppe till diskussion i 6verprovningen i domstol har uttryckliga krav pa uppfélj-
ning avvisats. Ett sddant exempel ir Fredriksdal dar miljéprévningsdelegationen
hade skrivit att kontrollprogrammet skulle gbra det "mojligt att folja upp verksam-
hetens miljopdaverkan och bedoma om villkoren foljs”. Trots att en sddan skrivning
foljer av 6 § FVE, ansag mark- och miljdodomstolen att det “saknas skdl att avvika
fran gdllande forfarande och sdrskilt foreskriva om kontroll utdver det som féljer
av det av bolaget yrkade villkoret”, dvs. den sedvanliga skrivningen som begrin-
sar kontrollen till att bedéma om villkoren foljs.>° Daremot faststillde domstolen
ett utredningsvillkor om tredrig uppfoljning av paverkan pa fladdermdss i syfte
att avgdra om Batmode behovdes. I den provotidsredovisning som sedan skedde
i miljoéprévningsdelegationen 2017 faststilldes ett sddant villkor.* Ett liknande
forfarande beslutades i tillstdndet for Tommared. Hir villkorades tillstdndet
fran 2012 med att en uppféljande kontroll skulle ske av vindkraftsparkens paver-
kan pa flyttfaglar, hdckande figlar och fladdermdss inom tre ar efter det att det
forsta verket tagits i drift. Nar sa hade skett avslutade miljoprévningsdelegatio-
nen provotidsredovisningen, den hir gingen utan att ndgra nya hansynsvillkor
bestimdes.5 Aven tillstandet f6r Orken-Munkabol innehaller ett villkor om upp-
f6ljning pa rovfaglar som ska ske inom tre ir efter att vindparken tagits i drift. I
Bohult hade miljoprovningsdelegationen beslutat dels om Batmode, dels om en
tredrig uppfoljning av paverkan pa fladdermosspopulationerna di omradet hade
flera hogriskarter. Syftet var att verifiera de slutsatser om paverkan pa fladdermaoss
som angavs i ansdkan. En sddan uppféljning vinde sig emellertid mark- och milj6-
domstolen emot med f6ljande argument:

En av utgdngspunkterna for det av MPD meddelade tillstandet dir att fladder-
musforekomsten i omrddet inte dir hogre dn att risken for kollisioner mellan
fladdermdss och vindkraftverkens vingar, med de villkor som meddelats, far
godtas och att verken ddrfor bor tilldatas. Mark- och miljédomstolen delar
denna bedémning. Kunskapsbristerna om kollisionsrisker och dtgdrder for
att minska sadana dir generellt sett stora, for svenska forhdllanden. Ddirtill
kommer oscikerheter i fraga om forekomst och rorelseménster hos fladdermass
i det aktuella omrddet. MDP férefaller ha forsokt hantera den oscikerhet som
kvarstatt i fraga om risk for skador pd fladdermass genom att foreskriva att
en skadeuppfoljning ska ske. Detta utan att beslutet majliggor att resultatet

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 for Markbygden Etapp 2 saknas kontrollprogram. Det senare kan mojligen forklaras med att det
istéllet finns ett uppfoljningsprogram for flora och fauna som faststéllts av Lansstyrelsen i Norrbotten.

50 MPD/Ostergdtland 2010-06-03; 551-5551-09, MMD/Viixjd 2011-04-29; M 2404-10 (Fredriksdal). Diremot accep-
terades skrivningen om att kontrollprogrammet skulle méjliggdra en "uppféljning av miljépaverkan” (och alltsa
inte bara att villkoren f8ljs) i tillstAndet fér Lemnhult, se MPD/Ostergétland 2011-06-30; 551-17923-09, villkor 18.

st MPD/Ostergdtland 2017-04-04; 551-3999-2016, MD/Vixjo 2017-08-21; M 2089-17 (Fredriksdal).
52 MPD/Halland 2015-12-02; 551-2676-15 (Tommared).
5 MPD/Halland 2011-11-16; 551-2947-10, MMD/V&xj6 (Bohult).
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fran undersékningen kan ldggas till grund for ytterligare krav pa forsiktig-
hetsmdtt m.m. Syftet med kontrollen uppges vara att den ska ligga till grund
for bedomningar i tillsynen, pad sd sdtt att eventuella omfattande skador pa
fladdermdss kan motivera en omprovning av tillstandet eller dess villkor. Ett
krav pa sadan kontroll som behévs for allmdn uppfoljining av verksamhetens
miljopdverkan bér dock inte grundas pa villkor i dom 22 kap. 25 § miljobalken
utan mdste hanteras inom ramen for tillsynen, genom tillimpning av 26 kap.
22 § miljébalken.

3.3.4 Krav pa uppféljning i tillstandsbesluten

Att tillstdnden enbart innehdller det sedvanliga villkoret om kontrollprogram
utan att ange nigot mer om uppféljning av paverkan pa arter och naturmiljoer

ar emellertid inte ett entydigt monster i studien. I var undersokning finns flera
exempel pa krav pa sddan uppfoljning vid drift av vindparken, bide i uttryckliga
villkor och indirekt genom skrivningar i beslutsskélen. For det mesta dr det frdga
om en uppféljning i ett visst syfte - till exempel for en provotidsredovisning eller
for att bestimma kompensationsitgirder — men det finns dven exempel pa en
vidare tillampning. Det senare blir vanligare ju stérre vindparken dr som ansékan
avser.

Lat oss ta Lemnhult som ett exempel. Hir formulerades villkoret om kon-
trollprogram redan i det ursprungliga tillstindsbeslutet 2011 med den utvidgade
skrivningen om att uppfoljningen dven ska avse verksamhetens miljopdverkan.>*

I kommentaren till villkoret skrev miljoprovningsdelegationen att programmet
skulle omfatta verksamhetens paverkan pa faglar och fladdermoss samt att ska-
dade eller dodade exemplar av dessa arter som patriffas i ndrheten av vindkrafts-
verken ska rapporteras till linsstyrelsen och behdriga myndigheter. Eftersom
paverkan pa fladdermuspopulationen sattes pa provotid genomférdes invente-
ringar aren 2013-15. De visade pé 1&g forekomst av hogriskarter, varfor miljoprov-
ningsdelegationen vid slutredovisningen ansag att det inte behdvdes nagot villkor
om Batmode.* Villkoret om kontrollprogram ldimnades emellertid ofordndrat,
vilket medf0r att kontrollprogrammet dven fortsittningsvis ska mojliggdra en
bedémning av verksamhetens miljopaverkan.

Ett annat exempel dr Mdlarberget. Har kombinerades ett sedvanligt villkor
om kontrollprogram med en delegation till tillsynsmyndigheten om att bestimma
ytterligare villkor for kontroll och uppf6ljning. Delegationen kommenterades
darefter med att ”(d)et dligger tillsynsmyndigheten att folja upp paverkan pd djur-
och véixtliv. Intressant dr ocksé att uppfoljningen dven ska omfatta paverkan pa
fladdermdssen i omradet, trots att den frigan ansags utredd under tillstands-
prévningen.*

Besluten om Orrberget dr ocksa ett exempel pa att uppfoljning av paverkan
pa arter och naturtyper ska ske i ett visst syfte. Hir kombinerades ett sedvanligt
villkor om kontrollprogram med ett provotidsférordnande och utredningskrav om
vilka hdnsyn som kunde behdvas for att skydda faglar och fladdermdss, alternativt

st MPD/Ostergdtland 2011-06-30; 551-17923-09 och MMD/Vixj6 2011-09-20; M 3053-11 (Lemnhult).
55 MPD/Ostergdtland 2017-04-04; 551-13416-2015 (Lemnhult).
% MPD/Uppsala 2016-06-30; 551-7231-16 (Mdlarberget), sid. 61.
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kompensationsatgarder for sddan paverkan och foérlust av vardefull naturmiljo. I
detta syfte skulle uppfoljningen ticka paverkan pa tjader och tjiderspel, nattskirra
och andra rodlistade fagelarter och sddana som &r listade i fAgeldirektivets bilaga
1. Utredningarna skulle pagé i ett &r for naturtyperna och tre ar fér arterna och
utforas i samrad med tillsynsmyndigheten och avslutas med férslag om atgirder.
Enligt uppgift fran tillsynsmyndigheten for verksamheten - myndighetsndmn-
den (miljokontoret) i Ludvika - 4r den foérsta utredningen Klar och ett avtal skrivet
mellan tillstindshavaren och Stora Enso om kompensationsmarker. I besluten

om Ldinsterhdjden respektive Storflétten skriver miljoprévningsdelegationen att
kontrollprogrammet ska omfatta en uppfoljning av paverkan pa fladdermdoss, sam-
tidigt som man medger tillsynsmyndigheten en mdjlighet att forldnga igdngsatt-
ningstiden med tva &r under forutsittning att inventeringar utfors dessférinnan.%
Aven i Hiistkullen kombinerades ett sedvanligt villkor om kontrollprogram med
omfattande skrivningar om uppfoljningen av paverkan pa fladdermdss och kungs-
Orn. Miljoprévningsdelegationen pAminner ocksd om att férbudeti 4 § artskydds-
forordningen (2007:845, AF) giller och att det kan bli aktuellt med ytterligare
forsiktighetsatgirder om det visar sig nddvandigt. Som kommentar till villkoret
om kontrollprogram anges att ett sddant inte bor vara for preciserat utan upprittas
i samrad med tillsynsmyndigheten, samtidigt som man ar tydlig med kravet

pa uppfdljning av paverkan pa fladdermdss och kungsérn.* I det "egenkontroll-
program” som uppréttades 2022-02-08 informerar tillstdndshavaren att vindparken
utformats si att pdverkan pa kungsérn kommer att undvikas, varfor nagon ytterli-
gare uppféljning inte beh&vs. Uppféljning av fladdermd&ss kommer att ske genom
att déda individer rapporteras genom miljoérapporten arligen. Enligt dokumentet
handlédggs drendet fortfarande av tillsynsmyndigheten.

3.3.5 Uttryckliga krav i kontrollprogrammen

Sedan finns ocks4 tillstdnd dir uppféljningskravet finns uttryckligen i villkoret
om kontrollprogram. I besluten om Krdktorpet framgér att kontrollprogrammet
ska omfatta inventering av fladdermoss.®® Kravet fullgjordes av tillstAndshavaren
2020 och visade pi en fattig fauna, troligen beroende pa att omgivande skogsmar-
ker brukas intensivt. Av det senaste kontrollprogrammet (2024-01-09) framgar att
tillstdndshavaren tolkar resultatet som att ytterligare forsiktighetsmatt till skydd
for arterna inte behovs. I beslutet om Ténsen framgar kravet pa uppfoljning av
paverkan pa fagelarter redan av ett sarskilt placeringsvillkor som anger att detta
ska ske inom ramen f6r kontrollprogrammet. Miljoprévningsdelegationen kom-
menterar villkoret pa féljande sitt:

Miljéprivningsdelegationen anser att med dessa skyddsdtgdirder kommer
effekterna pd fagel till foljd av vindkraftparken att minimeras. Kunskapen
om effekter pad faglar dr dock fortfarande begrinsad, eftersom det i mdnga fall
saknas studier 6ver ldngre perioder och studier som visar forhdllandena fore

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

5 MPD/Vésternorrland 2014-03-31; 551-31-2013 (Ldnsterhdjden), sid. 24, 33 och 36 samt villkor D1 respektive
MPD/Vésternorrland 2014-06-09; 551-37-2013 (Storflotten), sid. 36 och villkor D1.

% MPD/Visternorrland 2014-06-19; 551-8307-2012 (Hdistkullen), sid. 31f och 40.
60 MPD/Visternorrland 2015-02-19; 551-1106-2011 (Krdktorpet), villkor 20.
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och efter vindkraftparken dr uppford. Miljoprévningsdelegationen anser ddr-
for, i likhet med bolaget, att fortsatta fagelstudier for att kontrollera effekten
pa faglar dr mycket viktig. Kontrollen ska ldggas upp och utforas inom ramen
for kontrollprogrammet.

Av det senaste kontrollprogrammet (2020-02-11) framgar att figelinventeringar
av rovfigel, skogshons och andra arter pagatt i omradet under elva sdsonger och
att tillstdndshavaren har for avsikt att géra en samlad redovisning nér vindparken
varit i drift under tva ar.

Besluten om Hdgaliden, Stamdsen och Bjérihdjden-Bjérkvattnet innehaller
alla ambitiosa krav pa uppféljning av paverkan p& kungsornspopulationen i
omradet. Nir det giller Higaliden framgar det av ett materiellt villkor som siger
att paverkan pa arten ska foljas upp i samrad med den ideella organisationen
Kungsornsgruppen i Vésterbotten, efter godkdnnande av tillsynsmyndigheten.5
Enligt kontrollprogrammet (2023-10-19) omfattar uppféljningen arliga spelflykts-
inventeringar och boplatskontroller i kungsornsreviren, med arlig redovisning
av hackningsframgang och en 6vergripande rapport vart femte ar under parkens
hela driftstid. I Stamdsen framgér uppfoljningskravet av villkoret om kontroll-
program.® Hir bestims ocksa att tillstdindshavaren inom ramen for egenkontrol-
len ska samrédda med markigare och ornitologisk expertis for att ta fram ett forslag
for att stirka skyddet for boplatser for kungsorn, vilket ska redovisas till tillsyns-
myndigheten. Enligt kontrollprogrammet (2023-06-07) utfors arliga inventeringar
av Kungsornsgruppen och resultaten redovisas i miljérapporterna. Samrad halls
dessutom med den storsta markidgaren SCA for att kunna genomfora forstiark-
ningsatgirder for populationen.

Aven i det ursprungliga tillstdindsbeslutet om Bjérkhdjden-Bjorkvattnet fran
2009 fanns ett ambitidost uppfoéljningsprogram, om 4n med inriktning pa prévotid
och slutredovisning inom fem ar. Miljoprévningsdelegationen ger ocksi en utforlig
anvisning om hur uppféljningen av artskyddet bér utforas: %

Miljéprivningsdelegationen anser dock att det foreligger risk for skada pd
den lokala befintliga kungsdrnsstammen eftersom det inte kan uteslutas att
kungsornarna kommer att flyga in i vindkraftsparken. Det dir ddrfor trots
foreskrivna forsiktighetsmdtt och av de av Bolaget limnade dtagandena
rimligt att utgd ifran att kungsornsstammen kommer att reduceras vid en
vindkraftsutbyggnad. Miljéprévningsdelegationen bedomer dock att denna
paverkan inte kommer att paverka kungsornsstammen nationellt eller
regionalt. I egenkontrollprogrammet ska tydligt anges pa vilket sdtt kun-
skapsuppbyggnaden kommer att ske. Ett program for eftersok av kollisions-
dodat vilt bor ocksa inga. Miljoprovningsdelegationen dr av uppfattningen att
eftersok ska ske med hund inom en faststdlld yta runt respektive bo. Alltefter-
som kunskapen 6kar om forhdllandena i omrddet samt hur faglar paverkats
ska forslag till dtgdrder ldmnas i samband med den drliga redovisning som
ska skickas till tillsynsmyndigheten.

6t MPD/Visterbotten 2015-04-23; 551-4085-2014 (Hdgaliden), villkor 18.

62 MPD/Visternorrland 2018-12-12; 551-7429-16 och 551-5412-17 (Stamdsen), villkor 19.

6 MPD/Viasternorrland 2009-12-21; 551-18528-08 (Bjdrkvattnet-Bjorkhdjden), villkor 18 och U2, kommentaren
pa sid.46f. i beslutet.
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Storning under héiickningsperioden ska minimeras. Bolaget har i ansdkan
redovisat skyddsdtgdrder i samband med byggtiden. En annan aspekt ér
hinderbelysningens blindande effekt. For att minska riskerna for kollisioner
med vindkraftsverk bor varje enskilt verk med hindersbelysning utrustas med
maximal avskdrmning enligt vad som dr mojligt enligt lagstiftningen.

Bolaget har dtagit sig att inom parken gréva ned elkablarna lings vigarna.
Luftledningar utanfor parkerna kommer att vara utférda med héingisolatorer.
For att minska risken for kollision och forhindra stromgenomféring bor bdsta
mdjliga teknik anvdndas och ett sdrskilt villkor foreskrivs for detta.

Bolaget bér langsiktigt forstdrka skyddet for rovfigel i omrddet. Exempelvis
kan alternativa bon i kraftiga tallar eller klipphyllor byggas. Arbetet med
detta och andra kompensationsdtgdrder bor ske i samarbete med tillsyns-
myndigheten och berdrda ornitologiska foreningar. Detta dir en mojlighet till
kompensation for okad dodlighet och ldgre reproduktionsformdga som kan
bli foljden av vindkraftsetableringarna. Miljoprovningsdelegationen menar
ddirfor att ett utredningsvillkor om kompensationsdtgdirder behovs.

Nar tillstAndshavaren ansékte om dndringstillstdnd var provotidsforfarandet inte
slutfort. Miljoprovningsdelegationen godtog 4ndi ansdkan och menade att efter-
som bolaget skulle utreda hur verksamheten paverkar rovfaglar finns mojlighet att
reglera frdgan om forsiktighetsmétt nér utredningen redovisas.** Av det senaste
kontrollprogrammet (2023-06-07) och bolagets miljérapporter framgér att arliga
populationsuppféljningen gors av Kungsornsgruppen Visterbotten gemensamt for
vindparkerna Stamdsen, Bodhigarna, Ogonfignaden och Bjérkhijden-Bjérkvattnet.
Bland de ambitiésa uppféljningsprogrammen maéste dven nimnas Markbyg-
den Etapp 2. Det speciella med den vindparken dr att tillstindsbeslutet féregicks
av ett tillatlighetsbeslut 2010 av regeringen, vilket inneholl ett villkor om ett
uppféljningsprogram for flora och fauna som skulle godkidnnas av Linsstyrelsen
i Norrbotten efter samrad med Pited kommun och expertis pa omrédet.®> Uppfolj-
ningsprogrammet faststélldes av Linsstyrelsen 2012 och fortlopande inventeringar
har skett sedan dess med inriktning pa faglar i landskapet (ugglor), vatmarksfaglar,
kungsorn, marklevande diaggdjur, fladdermoss samt flora/vegetation.®®

3.3.6 Kontrollprogrammen och miljérapporterna

Som framgatt ovan ir tillstdndsregleringen av de studerade vindparkerna ofta
invecklad. Villkor och krav kan finnas i flera tillstind, pa olika nivier och ar bade
uttryckliga i villkor och indirekta genom skrivningar och ataganden. For att tydlig-
gora vad som giller enligt tillstindet i det enskilda fallet spelar dirfor kontroll-
programmet en avgdrande roll. Detta ar sdrskilt viktigt nar det géller kontroll och
uppfoljning av paverkan pa arter och naturmiljoer d& miljorapporteringen ar
utformad for att passa tillsyn av klassisk miljéfarlig verksamhet. Inriktningen ar

64 MPD/Visternorrland 2016-07-06; 3011-2016, sid. 15.

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

% Se Arsrapport 2023 Vindkraft i Markbygden — Uppfoljningsprogram for flora och fauna.
Svevind/Ecogain 2024-03-18, dven
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allts& pa kontroll av utsldapp, hantering av kemikalier och farliga &mnen, sédkerhet
och driftsstorningar, forbrukning av naturresurser och ravaror, avfallshantering,
riskbedémningar och liknande. Trots paAminnelsen i 6 § FVE att verksamhets-
utdvaren ska “fortlopande och systematiskt undersdka och bedoma riskerna med
verksamheten fran hdélso- och miljésynpunkt” kan vi darfor inte forvéanta att
paverkan pa skyddsvirda arter och naturmiljoer foljs upp om inte kontrollpro-
grammet tydligt anger det. Det dr ocksd ganska naturligt att mycket av tillsynen
av vindparkerna far den traditionella inriktningen pa miljoskydd om inte kontroll-
programmet ger annan vigledning.”” En annan aspekt dr att kontrollprogrammen
och miljorapporterna inte ar interna dokument féor kommunikationen mellan
tillstindshavaren och tillsynsmyndigheten, utan spelar ocksa en mycket viktig
roll fér att den berdrda allmidnheten ska kunna veta vad som géller och fa insyn i
verksamheten.

Det ar foljaktligen mot denna mattstock som kontrollprogrammen i var studie
bodr bedémas. Och héir kan vi konstatera att kvaliteten varierar kraftigt. De flesta
program innehdller visserligen grundliggande information om verksamheten,
tillstdndshavarens organisation och ansvarsférdelning, tillstdndsbesluten, infor-
mation om tillsynsmyndigheten, villkoren och uppféljningen av dessa (buller,
skuggor, avveckling), sikerhetsfragor, hantering av kemikalier och avfall, doku-
mentation och avvikelserapportering. De foljer emellertid inte ndgon mall, varfér
presentationerna blir helt olika och inkonsekventa. Dirtill kommer att en del
kontrollprogram i studien ar relativt gamla och inte uppdaterade. Det framgér
heller inte alltid nir verksamheten startades eller vilken myndighet som har till-
synsansvaret.®® Ibland finns dessutom flera kontrollprogram fér verksamheten
for olika storningstyper, sdkerhetsfragor osv. Det ar heller inte sjdlvKklart angett i
de studerade kontrollprogrammen att det finns flera verksamhetsutovare under
ett och samma tillstind. For vissa vindparker ar det till och med sé att kontroll-
programmet utgdrs av en odaterad tabell som dr svarlast till och med for den som
ir insatt i amnet (Orken-Munkabol, Gérdshyttan, Héstkullen och Lehtirova). For
den berorda allmédnheten ger en sidan tabell liten eller ingen vigledning om vad
som géller. Sedan finns andra program som fortfarande ar givna i tabellform, men
som #nda 4r ganska informativa. Kontrollprogrammen for Arjing ar ett saidant
exempel. Inledningsvis dr det sparsamt om information om verksamheten - det
gar till exempel inte att utlisa att det dr tre verksamhetsutévare — men sedan foljer
en utforlig beskrivning av de ataganden som gjorts for driften, vilka atgdrder som
gjorts for att uppfylla dessa samt vilka beslut kring verksamheten som tagits av
olika myndigheter. Aven kontrollprogrammet for Krdktorpet ir ganska dverskad-
ligt trots att det 4r upprattat i tabellform. Har finns uppgifter om verksamheten
och ansvarsfordelningen inom organisationen, rutiner for olika kontroller och
undersokningar, beddmning av risker och stérningar, férsiktighetsmatt, villkor
och slutsatser.

De flesta kontrollprogrammen i studien ir givna som relativt 6verskadliga men
fortfarande enkla dokument. Sedan finns ocksa de som ir ambitiosa, relevanta
och pedagogiskt upplagda. Ett sddant dr kontrollprogrammet for Storflotten.

7 Se t.ex. intervjun med tillsynsmyndigheten for Lyngsdsa (Vetlanda kommun).

68 Startdatum gar att fa fram genom Vindbrukskollen (LST Vindbrukskollen landbaserade vindkraftverk -
GeodataKatalogen (lansstyrelsen.se) och i SMP finns de aktuella uppgifterna om tillsynsmyndighet fran
miljérapporterna.
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Under olika rubriker ges information om organisation och andra allménna upp-
gifter, egenkontroll, krav pa leverantorer, kontroll och uppféljning av villkoren,
kontroll och uppfoljning av bolagets dtaganden om skyddsatgirder (bland annat
om uppféljning av fladdermdss och kungsérn) samt bilagor. Kontrollprogram-
met uppdaterades med ny information i maj 2023. Aven kontrollprogrammet for
Mdlarberget dr informativt med en ambitios syftesbeskrivning som ansluter till
vad miljoprévningsdelegationen uttalade i tillstindsbeslutet (se ovan i avsnitt
3.3.4):%

Kontrollprogrammet syftar till att redovisa hur Vindpark Mdlarberget i
Norberg AB pa ett systematiskt scitt planerar, genomfor, foljer upp och
forbdttrar verksamheten for att forebygga oldgenheter for mdnniskors
hdéilsa och for miljon. Det gérs genom identifiering, uppfoljning, mdtning
och kontroll av vindparkens pdaverkan pd miljén och mdnniskors hdlsa.

Mdlarberget illustrerar emellertid ocksé en instéllning som &ar utbredd hos verk-
samhetsutdvarna, ndmligen att kravet p4 uppféljning — 4&ven om det ar uttryckligt
- uppfylls genom de kontroller som gors fér miljérapporteringen. Samma resone-
mang aterfinns i kontrollprogrammen for Arjéing, Lemnhult, Fredriksdal,
Sotterfiillan och Léiinsterhdjden.’® Det hir blir 14tt till ett cirkelresonemang dar
kontrollprogrammet hénvisar till miljérapporteringen och miljérapporteringen
hénvisar tillbaka till kontrollprogrammet. Eller som det uttrycks i kontroll-
programmet for Laxdskogen:™

Verksamhetens miljéaspekter och dtgdrder for att minska dessa revideras
drligen i samband med miljorapporteringen och ligger till grund for de
aktiviteter som redovisas i kontrollprogrammet.

I praktiken betyder det hir att den uppfoljningen av paverkan pa arter och natur-
miljéer sker inom ramen for den tekniska kontrollen av vindparken. Vanligen goérs
den genom att de servicetekniker som &r ute i falt tva gdnger per ar patrullerar i
cirklar kring turbinerna (“ronderar”) for att se om det gar att uppticka skadade
eller dodade faglar eller fladdermoss. En relativt utforlig instruktion for detta finns
i kontrollprogrammet for Storflotten:

Personal pd service- och driftbolaget som regelbundet vistas i vindkraftparken
ska rapportera ev. fynd av dodade eller skadade faglar eller fladdermass.

Om sddana padtrdffas vid anldggningen sd ska de fotodokumenteras for att
senare kunna artbestdimmas. Artbestamning gérs med hjdlp av extern expert.
Ev. fynd rapporteras till tillsynsmyndigheten i miljérapporten.

% Kontrollprogram Mdlarberget (VPM 2022-08-09).

70 Kontrollprogram Arjdng (Rabbelshede Vind AB 2022-12-28), Kontrollprogram Lemnhult (SR Energy januari
2024), Kontrollprogram Fredriksdal (SR Energy mars 2024), Kontrollprogram Sotterfdllan (Eolus Vind AB 2020-
03-13) och Kontrollprogram Ldnsterhdjden (Arise 2023-05-05).

”t Kontrollprogram Laxdskogen (2023-04-03).
2 Kontrollprogram Storflétten (Cloud Snurran AB, 2023-05-05), sid. 13.
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Rapporteringsskyldigheten gér tillbaka till vad som géller vid fynd av arter som
tillhor kategorin “statens vilt”, vilka ska anmaélas till Polisen.” I nagra kontroll-
program ges instruktioner fér detta och ibland anges att artbestimning ska géras
av expertis samt att anmalan ska goras till l1dnsstyrelsen, Naturhistoriska Riks-
museet eller annan specialmyndighet.” Det framgar dven av miljorapporter och
kontrollprogram att ndgon annan uppféljning 4n det som framgar av beslut och
ataganden regelméssigt inte sker. Da kontrollprogrammen kommuniceras mellan
tillstAndshavaren och tillsynsmyndigheten far nog sédgas att det hér — dvs. att
uppfdljningen av paverkan pa naturmiljder och skyddsvérda arter begriansas till
rapportering av fallvilt — har utvecklats till en branschpraxis. Bilden bekréftas i
vara intervjuer med tillsynsmyndigheter och verksamhetsutévare. Effektiviteten i
en sidan metod kan givetvis diskuteras (se avsnitt 3.6 nedan).

Naér det sedan giller krav som tillsynsmyndigheten stéllt p& verksamheten
idrift i form av beslut framgar dessa ofta i kontrollprogrammen (se till exempel
Orken-Munkabol), men inte alltid. Detsamma géller klagoméal som inkommit fran
allmédnheten och hur dessa atgérdats.

Som namnts vid upprepade tillfallen utgdr sékandens atagande en viktig del
av regleringen av verksamheter med tillstdnd under miljobalken. Dessa méste
alltsa framga av kontrollprogrammen for att det ska vara magjligt att avgéra vad
som géller. Trots detta brister manga tillstindsbeslut fér vindparker i vir studie
genom att de inte tydligt anger vad sokanden atagit sig utéver den vanliga skriv-
ningen om att de ticks av det allméinna villkoret. Denna tveksamhet aterspeglas
i de studerade kontrollprogrammen. I nagra ir dtagandena emellertid tydligt
angivna eller listade, till exempel Orken-Munkabol, Sotterfillan, Arjing, Orrberget-
Stensvedberget, Storflotten, Brdnnliden och Lehtirova.” Detsamma géller for Alder-
myren, Linsterhdjden och Hdstkullen, men dar gillde d&tagandena enbart anligg-
ningsfasen.”

34 Tillsyn och samarbetet mellan kommun
och linsstyrelse

3.4.1 Inledning

Som redan namnts ar tillsynen 6ver vindkraft med tillstdnd i stor utstriackning
Overlaten till kommuner i enlighet med 26:3 MB och 1 kap. 18-20 §§ miljotillsyns-
forordningen (2011:13, MTF). Av de 28 tillstinden som ingdr i djupstudien utdvas
tillsynen av en kommunal eller mellankommunal ndmnd i 19 fall. For tre av dessa
utdvas tillsynen gemensamt av tvd kommuner (Orken-Munkabol, Hornamossen

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

7 Se t.ex. Kontrollprogram for Tommared (Wallenstam 2019-01-01), Kontrollprogram Lemnhult (SR Energy
januari 2024), Kontrollprogram Aby-Alebo (SR Energy juni 2022) med ett formulér fér rapportering av fynd av
dodade faglar och fladdermdss (SR Energy 2020-05-14) och Kontrollprogram Stamdsen (Statkraft 2023-06-07).
7s Kontrollprogram Orken-Munkabol (RWE 202-11-21), Kontrollprogram Sétterfillan (Eolus Vind AB 2020-03-13),
Kontrollprogram Arjéng (Rabbelshede Vind AB 2022-12-28), Kontrollprogram Orrberget-Stensvedberget (Forte
Nordic 2019-06-27), Kontrollprogram Storflétten (Cloud Snurran AB, 2023-05-05), Kontrollprogram Brénnliden
(0X2 2019-03-05) och Kontrollprogram Lehtirova (OX2 odaterad).

76 Kontrollprogram Aldermyren (WPD 2019-02-07), Kontrollprogram Lansterhdjden (Arise 2023-05-05) och
Kontrollprogram Hdistkullen (odaterad).
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och Lehtirova). Tillsynsansvaret fér vindparkerna Arjing, Enviksberget, Ténsen,
Ldinsterhojden, Hdistkullen, Storflétten och Stamdsen ligger pa respektive lans-
styrelsen. For Bjorkvattnet-Bjorkhdjden ar tillsynen delad mellan Lansstyrelsen i
Vésternorrland och Linsstyrelsen i Jamtland. Markbygden och Kdrehamnsporten
sticker ut med avseende pa tillsynen. I det forsta fallet ir tillsynen 6verlaten till
Pited kommun, samtidigt som Lansstyrelsen i Norrbotten ansvarar for uppfolj-
ningsprogrammet for flora och fauna. Nir det giller den havsbaserade vindparken
Kdrehamnsporten har Borgholms kommun ansvaret 6ver den miljofarliga delen
av verksamheten medan Lansstyrelsen i Kalmar tillsynar vattenverksamheten. I
praktiken ir den férdelningen givetvis svar att gora.

I projektet har vi genomfort ett antal intervjuer med tillsynsmyndigheter, varav
atta kommuner (Laholm, Helsingborg, Alvesta, Borgholm, Véstervik, Ludvika,
Umead och Pited) och tre lansstyrelser (Kalmar, Visternorrland och Norrbotten)
samt en intervju med Naturvardsverket som tillsynsvigledande myndighet. Vi har
aven diskuterat tillsynsfragor med var féljargrupp med representanter fran kom-
munal tillsynsverksamhet och vindkraftsbranschen. Hér f6ljer en 6vergripande
redogorelse for vad som framkommit om tillsynen 6ver vindkraften. Det kan vara
intressant att jimfora den bild som framtrader med det synsitt som tillstands-
myndigheterna och domstolarna ger uttryck for i sitt beslutsfattande, ndmligen att
kontrollen och uppféljningen av vindkraftens padverkan pé arter och naturmiljder
bor 16sas inom ramen for tillsynen. Ett typiskt uttalande av det slaget gors i till-
standet fér Lemnhult av Miljoprévningsdelegationen i Ostergdtland:”

Under driftsfasen behovs uppféljning av bl.a. buller (inkl. lagfrekvent buller),
rorliga skuggor, hindersbelysning, hantering av kemikalier och farligt avfall
samt paverkan pd faglar och fladdermdss. Tillsynsmyndigheten dterkommer
i denna fraga i samband med att bolaget inkommer med sitt forslag till
skriftliga rutiner for kontroll. Skadade eller dédade faglar och fladdermdss
som pdtrdffas i ndrheten av vindkraftsverken ska inrapporteras till Ldns-
styrelsen och behérig myndighet/organisation, se vidare under upplysningar.

I avslutningen av detta kapitel diskuterar vi om denna utgdngspunkt fungerar for
uppfoljningen av paverkan pa arter och naturmiljéer i tillsynsarbetet med vind-
kraft. En allmin diskussion om férhallandet mellan tillstdndsbeslut enligt miljo-
balken och tillsynsarbetet i detta avseende foljer i kapitel 6.

3.4.2 Fragornatill de intervjuade

I vara kontakter och intervjuer med tillsynsmyndigheterna for vindparkerna i
djupstudien har vi schematiskt foljt féljande frageformulér. Vi exemplifierar med
Tommared i Laholm.

Inledande om kontroll och uppfoljning

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

77 MPD/Ostergdtland 2011-06-30; 551-17923-09 (Lemnhult), sid. 31f.
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10. I kontrollprogrammet ska anges mdtmetoder, mdtfrekvens och utvdirde-
ringsmetoder. Forslag till kontrollprogram i den del det avser anldggnings-
arbeten ska inges till tillsynsmyndigheten innan arbetena pdbdérjas. I 6vriga
delar ska forslag till kontrollprogram inges till tillsynsmyndigheten senast tre
mdnader innan det forsta vindkraftverket tas i drift.

Savitt vi forstar ar villkor 10 det enda som aterstar om kontroll och uppfoljning
efter att villkor 6 och utredningsvillkoren har slutredovisats och godkéints.

A. Sdrskilda fragor om tillsynen 6ver Tommared

1.

Har det under tiden parken varit i drift rapporterats in nigra uppgifter om
paverkan péa arter och/eller naturmiljéer av verksamhetsutévaren utéver
provotidsutredningarna? Detta kan ske antingen direkt eller genom den arliga
miljérapporten.

Om s ar fallet, vad slags atgirder har vidtagits av verksamhetsutévaren?
Hur har ni hanterat sidana drenden?

Har det inkommit n&gra uppgifter frin andra myndigheter eller allmé&nheten
om paverkan pé arter och/eller naturmiljoer frin vindparken i Tommared?

B. Allmdinna fragor om tillsynen av vindkraftverk

1.

Hur bedrivs tillsynen av vindkraftverk (genomgang av den arliga miljo-
rapporten, tillsynsbesdk, mm)? Tillsynspersonalens utbildning, erfarenhet,
mm? Samarbete med andra kommuner/regional miljésamverkan?

Brukar miljorapporterna innehalla uppgifter om paverkan av arter och/eller
naturmiljoer?

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

. Sker det dterkoppling frin er sida till 14nsstyrelsen som ansvarig myndighet

nir det giller paverkan pi arter fran vindkraft eller annan verksamhet som
ni tillsynar?

C. Allmdinna fragor om vindkraft och paverkan pad arter och/eller naturmiljéer

1.

Forekommer kontrollprogram dér arter eller natur f6ljs upp l6pande i ndgon
annan vindkraftpark i er kommun/1an?

Om sé fallet, har ndgon uppgift om paverkan pa arter eller natur féranlett nagon
atgard fran er sida?

Kénner ni till att det har inkommit uppgifter om p&verkan av arter eller natur
utéver den redovisning som féljer av kontrollprogrammen och - i s fall — hur
har ni hanterat detta?

Har det hint att kunskap om nya bedéomningar av arters hotstatus eller nya
riktlinjer fran till exempel Naturvardsverket foranlett att ni stillt krav pa nya
utredning av en tillstdndsgiven vindkraftsverksamhet?

3.4.3 Svaren:Arbetsséatt, erfarenhet, resurser

Naér det géller hur tillsynsarbetet fungerar ir bilden entydig. Tillsynsmyndig-
heterna lider av resursbrist och far prioritera hart. Nir det géller vindkraften
blir det mest frdga om “skrivbordstillsyn”, dvs. att studera miljéorapporter och
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kommunicera kring dem med tillstAindshavarna. Tillsynen har blivit mycket
pappersexercis och moten. Nir det giller tidsatgangen regleras den av tillsyns-
planen som ir utformad enligt den modell som utarbetats av Sveriges Kommuner
och Regioner (SKR). For de mindre vindparkerna uppges den ligga p&4 omkring 5-6
timmar per ar och for de stdrre 12-13 timmar. Inspektioner pa plats sker mellan

en gang per ar till vart tredje ar, men kontrollen dr inriktad p& mera traditionella
fragor som oljelickage (som ar ganska vanliga), sikerhet osv. En utbredd uppfatt-
ning &r att tillsynen dr mycket hindelsestyrd. Det kan exempelvis vara fraga spill,
olyckor eller kKlagomal fran allminheten. Annars uppgavs att det kan vara ganska
eller t.o.m. vildigt mycket tillsyn vid anldggandet av vindparken med manga
“avvikelser”, men att driften inte ir sirskilt dramatisk.

Naér det géller personalens erfarenhet pekade manga péa att personalomsaétt-
ningen ar hog, fraimst genom att industrin med sina hogre I6ner lockar till sig
manga tillsynare. De flesta av de intervjuade menade emellertid att man lyckats
behalla erfaren personal genom att arbetet ir intressant. Nagon menade emeller-
tid tvdrtom att tillsynen av vindkraft betraktades som ett trékigt inslag och att det
darfor hamnade pé de nyanstéllda. Nigon sirskild utbildning med inriktning pa
vindkraft har man i allménhet inte, men det anordnas bade nationella och regio-
nala traffar fér kunskapsuppbyggnad och erfarenhetsutbyte. P4 linsstyrelseniva
finns ocksé fordelen med att flera tillsynare tidigare har arbetat med vindkraft for
miljoprovningsdelegationerna, vilket gett forstéelse for vindkraftens sirskilda
miljofragor. De intervjuade pa samhéllsbyggnadskontoret i Umea pekade pé att
eftersom man fick tillsynsansvaret forst nir vindparkerna togs i drift, gick kommu-
nen miste om den kunskapsuppbyggnaden som sker anldggandet av vindparkerna
(da Lansstyrelsen i Vasterbotten fortfarande har tillsynsansvaret).

P4 fragor om férhallandet mellan egenkontrollen, kontrollprogrammet och
miljérapporterna blev svaren varierande. P4 en tillsynsmyndighet lyftes fram att
man kravde in forslag till kontrollprogram innan vindparken sattes i drift, var-
efter det studerades tillsammans med ekologer. Om man inte blev 6verens med
tillstdndshavaren om innehallet tog myndigheten beslut om korrigeringar eller
tilldgg. Hos andra tillsynare radde osdkerhet om man 6ver huvud taget skulle
eller kunde godkinna kontrollprogrammet pa det viset. Ater andra pekade pa att
det var osdkert om all information som tillstindshavaren fir fram genom egen-
kontrollen ska aterges i miljorapporterna. Pa s vis kunde till exempel information
om en tjdderspelsinventering falla mellan stolarna. Stor osdkerhet radde ocksi om
verksamhetsutdvaren ska rapportera fallvilt som ingér i kategorin statens vilt till
lansstyrelsen (som ansvarig myndighet for artskyddet) eller till tillsynsmyndig-
heten. Hos négra tillsynsmyndigheter verkade kontrollprogrammen inte vara
nagot som man lade storre vikt vid da man huvudsakligen studerade de arliga
miljérapporterna. P4 si vis kunde det hdnda att krav som framgar av programmen
inte kontrolleras. I studien har vi ocksa sett flera exempel pa att tillstAindshavare
genomfort uppfoljningar enligt villkor och gett in sddana rapporter till tillsyns-
myndigheterna, men att ndgon aterkoppling inte skett. Andra tillsynare beréttade
att de alltid studerade kontrollprogrammen och ibland ansékningshandlingarna,
till exempel for utldsa hur anldggningen skulle vara utford eller vilka dtaganden
som gjorts i drendet. Overlag var man emellertid dverens om att kontrollprogram-
men borde standardiseras och att det behdvdes vigledning i fragan.

De intervjuade tillsynarna var i allménhet néjda med tillstAindshavarnas
engagemang och kunskaper, de upplevdes som seriosa. Man pekade ocksi pa
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att tillsynen byggde pé en fortgdende dialog med verksamhetsutévarna och deras
representanter, vilken fungerade vél. I nigot fall pekade man dock p4 att tillstands-
havaren “satt Iangt bort” och att fi tekniker p& plats kunde vara en utmaning pga.
stora avstand, underbemanning och - inte minst — brist pa kvalificerad arbetskraft.

3.4.4 Svaren:Uppfoljningen av paverkan pa arter
och naturmiljéer

Naér det géller kontroll och uppféljning av paverkan péa arter och naturmiljéer hin-
visade tillsynarna till tillstAindshavarnas driftsloggar dar bl.a. fallvilt ska framga. S&
snart teknikerna dr ute och tittar till vindparkerna ska de notera upphittat fallvilt,
aven om det &r relativt séllsynt att s sker (kanske fem exemplar under en tioars-
period). Det &r 6verlag vildigt fa rapporteringar om fynd, 4&ven om man ser till
samtliga vindparker i kommunen. Nagra myndigheter uppger att tillstAindshavarna
rapporterar till dem om de hittar fallvilt (férutom till Polisen om det ir statens
vilt), andra till att det borde framgé av miljérapporten. Flera var emellertid osdkra
om si sker d& ju syftet med miljérapporten enbart ir att visa att verksamheten
lever upp till villkoren i tillstindet. Frdgan upplevs nog ocksa som lite teoretisk da
nagon saddan rapportering aldrig har gjorts. En tillsynare uppgav att den patrul-
lering som sker med tekniker knappast &r regelritta 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 méjligt som en upplysning fran egenkontrollen. Tillsynsmyndigheten
vill &ven se en riskbeddmning med avseende pa artskyddet. Aven andra tillsyns-
myndigheter uppger att de kommer att krdva en uppdatering och precisering av
det uppfoljningskravet som foljer av tillstdndet, &ven om det 4r vagt formulerat.
Flera av de intervjuade uppger att det inte férekommer ndgon l6pande &ver-
vakning av paverkan pi arter eller naturmiljéer under drifttiden vid ndgon av
kommunens vindKkraftsparker, annat 4n noteringarna om fallvilt. Man stéller
dven fragan hur verksamhetsutévaren ska kunna ha Koll p& detta da det ofta kravs
sarskilda metoder for att hitta doda exemplar, till exempel s6kning med hund.
Négra av tillsynarna uttryckte ocksa en osékerhet om hur man skulle hantera en
situation di det har uppstatt en of6rutsedd skada eller paverkan, dels med tanke
pa ekonomi och teknik, dels med tanke pa den egna myndighetens brist pa kom-
petens. Tillsynsmyndigheterna i flera kommuner har dock anstéllda biologer eller
handlédggargrupper for naturvard med vilka de kan diskutera sddana fragor. Flera
efterlyste tydligare villkor om uppféljning och vigledning for dessa situationer.
Man trodde heller inte att det skulle upplevas som alltfér betungande av verk-
samhetsutovarna dd manga har bra koll pa artpaverkan och ar 6verlag ambitidsa
i det avseendet.

3.4.5 Svaren: Samarbetet med lansstyrelsen

Aven hir varierade svaren ganska kraftigt. Nagon papekade att systemet inte ir
tydligt nir det géller arbetsférdelningen mellan 14dnsstyrelsen och den kommunala
tillsynsmyndigheten. Kommunen utdvar visserligen tillsynen &ver vindkraften,
men det ir lAnsstyrelsen som har det 6vergripande ansvaret for artskyddet. I den
kommunen hade tillsynarna inte varit pa ndgon utbildning och lansstyrelsen hade
heller inte erbjudit nigon sddan, varken allmén eller med inriktning pé vindkraft.
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Man podngterade ocksé att det dr viktigt att forsta att den traditionella miljo-
tillsynen inte ir inriktad pa artskyddsfragor.

Andra tillsynsmyndigheter menade att de hade god och fortlépande dialog
med ldnsstyrelsen om artskydd. Linsstyrelsen haller ocksd i kunskapsuppbyggnad
och nitverkande. Exempelvis ansdg handliggarna i Umead att de har ett bra sam-
arbete med lansstyrelsen i artskyddsfragor. De hade ocksé lart sig mycket av den
statliga myndigheten i arbetet med vindparkerna, dels under anldggandet, dels vid
Overtagandet av tillsynen. Samtidigt pekade man p4 att allt &r mycket beroende pa
vilka personer som handligger frigorna pa respektive niva, deras erfarenheter och
kunskaper. Noterbart dr emellertid att tillsynarna inte har ndgon kontakt med den
ideella gruppen Visterbotten Ornitologiska Férening som haller i ett stort projekt
med arliga inventeringar av kungsérnspopulationen kring flera stora vindparker i
Umeétrakten.

Slutligen fanns det dven en tillsynsmyndigmyndighet som menade att de for
det mesta inte beh&ver nagot stéd av lansstyrelsen i frigor om artskydd och att
de heller inte rapporterade till dem. Det var for 6vrigt en sak som flera tillsynare
pekade pé, ndmligen att de inte har uppfattat att det fanns ndgon rapporterings-
skyldighet gentemot lansstyrelsen i artskyddsfragor.

Markbygden och Kdrehamnsporten dr intressanta genom uppdelningen av
tillsynsansvaret. I det forra fallet ska uppfoljningen godkdnnas av ldnsstyrelsen,
samtidigt som kommunen &r tillsynsmyndighet. Hur det samarbetet fungerar har
emellertid inte gatt att utrona, férutom att ett uppfoljningsprogram faststilldes
2012 efter en omfattande samradsprocess som inkluderade tillstindshavaren,
Linsstyrelsen, Pited kommun och externa experter.” Nir det giller den havsba-
serade vindparken Kdrehamnsporten har Borgholms kommun tillsynsansvaret
for den miljofarliga verksamheten och Lansstyrelsen i Kalmar for vattenverksam-
heten. Det framgick av intervjuerna dels att férdelningen av tillsynsansvaret var
oklart for den inblandade personalen, dels att de aldrig haft kontakt med varandra
i frigor om verksamheten.

3.5 Miljorittsliga slutsatser av studien

Som alltid nér det géller en beréttelse finns en médngd observationer “mellan
raderna”, inte minst genom upplédgget och problematiseringen. Sa ir fallet givetvis
dven hér och var redogorelse 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 ir de viktigaste slutsatserna. Vi inleder med de rittsliga
slutsatserna.

Inledningsvis bor sdgas att regleringen av tillstAnden dr komplicerad. Som
redan nimnts, finns ofta flera beslut och i olika nivéer, i villkor och ataganden
samt indirekt genom beslutsskélen och andra skrivningar. I flera av de stude-
rade tillstdnden har diskussionen om skyddet av naturmiljder och artskydd varit

78 Vi hade gérna ndrmare studerat nagot av uppfdljningsprogrammen i norra Sverige, men det har varit svart att
etablera kontakt med de ansvariga myndigheterna och/eller organisationerna. Nér det géller Markbygden kunde
vi efter upprepade forsok slutligen konstatera att det inte fanns nagon ansvarig for denna uppf6ljning vid Lans-
styrelsen. Pited kommun skickade ett kontrollprogram fran 2012 och en arsrapport fran 2023, varefter en intervju
kunde genomfdras i oktober 2024.
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omfattande och ingdende, men ytterst lite av detta aterspeglas i tydliga villkor for
verksamheten.

Nér det géller kraven pa kontroll och uppf6ljning av paverkan pa naturmil-
joer och skyddade arter &dr de sdllan uttryckta i tydliga villkor. I de fall d& det 4nda
finns villkor om detta for driften av vindparken finns séllan nagon tydlig reglering
om hur detta ska foljas upp eller hur effektiviteten i de dlagda skyddsatgarderna
ska beddmas. Det finns i de flesta fall ett villkor om att det ska finnas ett kontroll-
program, men det sigs oftast ingenting om vad som ska foljas upp och utvirderas.
Besluten utgar istéllet frn att "det ska ske inom ramen for tillsynen” utan att
forklara vad det betyder.

Kontrollprogrammen skulle kunna fylla rollen som det instrument som sum-
merar och tydliggdr vad som géller fér den tillstdndsgivna verksamheten. Bland
de 28 tillstdnden finns sddana exempel, men det giller 1&ngt ifran alla. Kontroll-
programmen varierar betydligt nir det giller kvaliteten, savil innehé&llsméssigt
som pedagogiskt. De simsta utgdr inte mer 4n svirgenomtringliga tabeller som
mest fungerar som checklistor for tillstAndshavaren interna bruk.

Det ar dessutom oklart for tillsynsmyndigheterna hur de ska arbeta med
kontrollprogrammen, vilket snarast bekréftar att de betraktas som dokument for
interna rutiner. Hur de inblandade ser pa férhallandet mellan egenkontrollen,
miljérapporterna och kontrollprogrammen varierar ocksé betydligt och dven hir
finns en stor osidkerhet i systemet for tillsyn. Manga tillsynare arbetar frimst med
att kontrollera informationen i de arliga miljérapporterna, varvid kontrollprogram-
men hamnar lite i skymundan.

Till det kommer att systemet fér miljétillsynen och den praktiska tillamp-
ningen hos myndigheterna gentemot vindkraften ar préglad av den traditionella
inriktningen med kontroller av utslapp, storningar, kemikaliehantering och
avfallsfragor. Det hir betyder att nir det kommer till uppf6ljning av naturmiljéer
och arter sker ingenting om det inte finns tydliga krav i tillstAndsbesluten eller
listade &taganden om vad som ska Kontrolleras. Bristen pé instruktioner om metod
inverkar ocksa pa hur sddan paverkan kontrolleras och f6ljs upp i de fall som det
finns tydliga krav pa detta. P4 sa vis har utvecklats en branschpraxis med rutiner
vars effektivitet kan ifrdgaséttas, men som i hog grad accepteras av tillsynsmyndig-
heterna.

Bidragande till detta 4r i sin tur att otydligheten i tillstdndsbesluten i dessa
fragor overldmnar till tillsynsmyndigheterna att bedéma det ekonomiskt rimliga
och miljomaéssigt motiverade att stélla ytterligare krav p& kontroll och uppféljning
av naturmiljoer och arter. Genom vir studie kan vi bekréfta att det rader mycket
stor tveksamhet hos myndigheterna om mojligheterna att g& fram med sddana
krav. Bidragande till detta ar givetvis dels den inbyggda osdkerheten kring dagens
miljébalkstillstdnd och deras rittskraft, dels en tillsynsorganisation med bristande
resurser och ibland otillrdcklig erfarenhet och biologisk kompetens.

Slutligen varierar samarbetet mellan de lokala tillsynsmyndigheterna och
lansstyrelsen som ansvarig for artskyddet i l1dnet. Nagra av de intervjuade tillsyns-
myndigheterna 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 ir dock att det rader stor forvir-
ring kring rapporteringsskyldigheterna mellan kommun och ldnsstyrelse. Dessa
problem dr av givna skil mindre nér det ir linsstyrelsen som utdvar tillsynen éver
verksamheten.

45



NATURVARDSVERKET RAPPORT 7177
Vad hande sedan?

3.6 Naturvetenskapliga/ckologiska
synpunkter pa djupstudien
3.6.1Vilka arter f6ljs upp?

Vindkraftparker varierar i storlek och lokaliseras i olika miljéer som har olika for-
utsidttningar. Det innebir att den paverkan som behdéver foljas upp beror pa vilka
arter eller organismgrupper som finns i det specifika omridet. Mot den bakgrun-
den varierar behovet och omfattningen av 6vervakning mellan olika vindparker.
Aven kunskapsliget paverkar, da ny forskning kan faststilla effekter och kinne-
dom om arters utbredning kontinuerligt forbéttras.

Skogen dr den dominerande landskapstypen som berors vid etablering under
den aktuella tidsperioden, ofta i kombination med vatmarker. Det dr ett monster som
observerades i tidigare studier.”” Jordbrukslandskap, kuster och limniska miljéer
dyker mer sdllan upp men kan férekomma i mindre omfattning. Férdelningen &r
inte sdrskilt forvinande d& man ofta placerar vindparker i omraden som ligger
langt fran bebyggelsen, ofta i hdjdlagen i skogslandskapet. Sddana lokaliseringar
har ocksa blivit vanligare genom teknikutvecklingen mot allt hégre vindkraft-
verk med storre rotordiameterar, vilket medfor att traden far mindre inverkan pa
vindhastighet och turbulens nér turbinerna ar placerade hdgre 6ver marken. Marin
etablering av vindparker dr i Sverige fortfarande i sin linda, med i princip bara tva
stdrre marina vindparker.5°

I tillstAndsansOkningar for vindkraft dominerar utredningar om naturtyper,
faglar och fladdermdss.®' Vanligtvis dr det d&ven inventeringar faglar och fladder-
moss som efterfrdgas av myndigheter i yttranden eller kompletteringar. Bedom-
ningar av kirlvaxter, lavar, mossor, svampar och insekter ges inte lika stort
utrymme och d& de uppmaéarksammas ar det ofta i forbigdende i s.k. naturvirdes-
inventeringar. Hinsyn och skyddszoner mot hdga naturvirden som nyckelbio-
toper beddms ofta skydda dessa grupper indirekt.

De arter som ar foremal fér uppfoljning i urvalet av vindparker i denna studie
liknar mycket det som observerats tidigare. Det ir frimst kungsorn, tjider, orre,
nattskirra, lommar och fladdermdss. I urvalet finns dock ett exempel pé att vaxter
f6ljs upp, namligen Markbygden dir invasiva arters spridning 1angs anlagda vigar
beskrivs. Habitat kan ofta omfattas av skyddsatgirder men mer sédllan av uppfolj-
ning (figur 3).

3.6.2 Kontrollprogrammen

Det dr i synnerhet villkoren i besluten som styr vilken uppfoéljning av arter som
ingir i kontrollprogrammen och ddrmed genomfors. Tillsynsmyndigheten har
befogenheter att begira in ytterligare uppfoljning av arter under driftperioden
men det 4r inget som kan observeras i urvalet av de 28 vindparkerna. I vissa beslut
finns dven skrivningar som tydligt anger att det dr tillsynsmyndighetens ansvar att
se till att nddvandig uppféljning gérs d&ven om den inte ir villkorad. Exempelvis

7 Darp0 & Sandstrom 2021. Artskydd och beslutsprocesser.
80 Vindbrukskollen. 2024.
8t Darpd & Sandstrom. 2021. Artskydd och beslutsprocesser.
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papekas i beslutet om Hdistkullen i Vasternorrland att artskyddsférordningen
géller oavsett tillstdndet och om arter etablerar sig inom eller i anslutning till vind-
parken kan det medféra skyddsatgarder. En sidan skrivning kan sdgas forutsitta
nigon form av §vervakning av relevanta arter i omradet.

Instruktioner for hur incidenter som berdr arter ska hanteras kan dock fore-
komma utéver villkoren och kan dé ligga som en del av egenkontrollen. Det
handlar ofta om att hur observerade déda faglar och fladdermd®ss ska rapporteras.
Incidenthantering &r i regel inte ndgon form av planlagd 6vervakning utan mer en
formaliserad beskrivning hur sddana situationer ska hanteras (se nedan 3.6.8).

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

3.6.3 Skyddsatgarder under anlaggningsfas
och uppféljning av dessa

Villkor som berdr arter eller naturtyper under anldggningsfasen dominerar i
urvalet. 123 (82%) av vindparkerna finner man sddana. Merparten av villkoren
beror olika former av skyddsatgirder, rumsliga eller tidsméssiga. Det kan vara vill-
kor om skyddsavstand till hdckande faglar eller tidsbegriansningar sa att stérning
under hickning undviks. Nér det giller faglar berdr det framst rovfiglar, tjdder,
orre, nattskirra och lommar. I flera fall omfattar anldggningsvillkoren dven natur-
typer, oftast i form av vdtmarker och nyckelbiotoper med hoga naturviarden. I de
arliga miljérapporterna beskrivs hur de olika villkoren under anldggningsfasen har
efterlevts. Betydligt farre vindparker har ndgon form av uppféljning om skydds-
atgirdernas effektivitet och resultat. I 14 av de 23 vindparkerna férekommer nagon
form av uppf6ljning av de arter och naturtyper som omfattas av skyddsatgirderna.
Skillnaden ligger frimst i att naturtyperna saknar uppféljning. Endast en vindpark
berdrs av uppféljning av naturtyper trots att skyddsatgéarder for sddana forekommer
relativt frekvent, namligen Orrberget i Dalarna. Hir finns ett villkor om att forlust
och skador pa naturtyper ska rapporteras och en kompensation foreslés. I flera fall
forekommer uppfoljning av arter utan att det tagit nagra beslut om skyddsatgirder
for motsvarande arter. Mojligen kan det férklaras med att motivet for att ta beslut
om uppféljning 6kar genom avsaknaden av skyddsatgirder.
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Figur 3. Skyddsatgarder (ljusbla staplar) och uppféljning under drift (mérkbla staplar).

Galler saval villkor som ataganden. Uttryckt som andel av de 28 vindparkerna i urvalet.
Observera att en park kan ha flera atgarder och uppféljningar.
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Skyddsatgirden for fladdermoss dr framst installation av reglerad drift med
automatisk avstingning (s.k. Batmode). Atgirden anses vara rimlig da den
skyddar fladdermdssen till viss del samtidigt som kostnaden for installation

och drift av tekniken &r relativt 1g.®? Avstdngningstekniken férekommer som
villkor i sju av vindparkerna. Installationen kan vara kopplad till ett villkor om en
s.k. provotidsutredning. Villkor finns dd om uppfoljning av fladdermdss under

en kortare tidsperiod, vanligtvis 2-3 ar. I de dldre besluten ar detta ofta en forsik-
tighetsatgird d& undersékningarna av fladdermdssen dr kan vara ofullstindiga
eller behiftade med osdkerheter. Det finns ofta en osdkerhet om hur representativ
en inventering av fladdermdoss fore etablering ar jamfort med situationen i den
etablerade vindparken. Efter inventering under provotiden tas beslut om Batmode,
vanligtvis efter 3 &r efter driftstart.

Ett tydligt exempel pa resonemanget finns i tillstdndet frin MPD i fér vind-
parken Orken i Gavleborg dér det i villkoret anses att det dr rimligt att besluta
om ett villkor som innebdr att vindkraftverken héalls avstingda med vingarna
stillastdende under de tider da det dr storst risk att fladdermdss dddas av verken.
Samtidigt som sokanden inte har visat att totalkostnaden for installation och drift
av tekniken dr orimlig.

Skyddsatgarder for ddggdjur ar betydligt sillsyntare. I urvalet berérs frimst
jarv i de tva ndrliggande vindparkerna Storflotten och Léinsterhdjden i Vister-
norrland. Skyddsétgarder som beskrivs dr skyddsavstand till lyor om sddana upp-
técks. Nagot specifikt villkor for jarv finns inte, heller inget krav pa uppfoljning.
Forskning som ror vindkraftens paverkan pa jarv har sett indikationer pé stor-
ningar med lgre reproduktion som f6ljd.® Jarven ar &ven kinslig for stérningar
av infrastruktur som vagar m.m.%* Det finns planerade studier med sdndare som
ev. kan ge bittre svar pa fragan hur jirven paverkas av vindkraft.s

3.6.4 Uppfdljningens langd

Uppfoljning under driftperioden &r i regel koncentrerad till perioden direkt efter
fardigstédllande av vindparken. I de 28 studerade vindparkerna férekom uppfolj-
ning av arter under driftperioden i 15 vindparker. I 13 av dessa vindparker relativt
kortvarig, vanligtvis 2 &r och i tidsspannet 1-3 ar (figur 4).

8 Miljoprévningsdelegationens vid Linsstyrelsen i Halland. Beslut 2018-06-05; 551-9000-16 Orken-Munkabol i
Halmstad och Hylte.

8 Zimmerman m.fl. 2023. Pilotstudier om vindkraftutbyggingens pavirkninger pa elg, ulv, jerv og elgjegere.
84 May m.fl. 2006. Impact of infrastructure on habitat selection of wolverines (Gulo gulo).
85 Zimmerman m.fl. 2023. Pilotstudier om vindkraftutbyggingens pavirkninger pd elg, ulv, jerv og elgjegere.

48



NATURVARDSVERKET RAPPORT 7177
Vad hande sedan?

Antal vindkraftparker
N

N

3

hela drifttiden
Ar
Figur 4. Uppféljningens langd for vindparker i urvalet. Antal ar efter driftstart. Ljusbla del
villkorad, mérkbla del frivilligt &tagande.

I urvalet av vindparker var endast tvi dir uppfoljningen var planlagd att paga
langre 4n 3 ir. Bada dessa fall giller kungsorn, se nedan.

De kortvariga uppfoljningarna genomfors vanligtvis arligen direkt efter
driftstart. Syftet med de kortvarigare uppféljningarna ir i regel att undersdka om
det skett fordndringar i samband med uppforandet av vindparken. Uppfoljningen
kan vara av lite olika karaktér, men grovt kan de delas upp i tva kategorier:

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

2. Utredning av paverkan pé faglars hickning/spel efter att parken fardigstallts.

Fordelningen mellan dessa tvi alternativ var nastan 50/50% i urvalet av vindparker.
Eftersom driftsdttningen inte avvaktar uppféljningens resultat blir naturligtvis
resultatet av uppféljningen dven paverkat av driften under den 1-3 ars period som
den pagar. De tva ldngre uppfoljningarna ar regelbundna men inte alltid arliga.

3.6.5 Uppféljning effekter under drift

Den uppféljning som gors i syfte att félja paverkan under hela driftperioden ar séll-
synt i urvalet av de 28 vindparkerna. Endast tva vindparker har sddan langsiktig
uppfoljning som i bada fallen omfattar kungsorn, nimligen Bjérkhdjden-Bjorkvattnet
i Vasternorrland och Hégaliden i Vasterbottens lin. Uppfoljningen i Hogaliden ar
villkorad i beslutet, medan uppféljningen i Bjérkhoéjden-Bjorkvattnet har bara en
kortvarig villkorad del men ett frivilligt lingre dtagande att fo6lja kungsérnspopula-
tionen under hela driftperioden.

Att kunna f6lja populationen under langre tid dr betydelsefullt fran flera aspekter.
Populationsférdndringar dr inte alltid s& snabba att de kan upptickas under de
forsta &ren av drift. Populationssvingningar kan vara sa stora mellan ar att mét-
ningar under ett fital ar kan bli svara att tolka. Matningar under flera ar ger ett
robustare underlag med fler matpunkter som hojer styrkan i analysen. En lang-
siktig 6vervakning under hela drifttiden ger dessutom ett bittre underlag for
beslut den dag d& vindparkens tillstdnd upphor och en ansékan om férlingning
gors. Det ligger saledes i operatOrens intresse att visa hur vindparken péverkat
berdrda arter under drifttiden.
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3.6.6 Inventering av utgangslaget, fore etablering

I de flesta fall ingar inventeringar av arter i miljokonsekvensbeskrivningen eller
efterfragas i kompletteringar under beslutsprocessen. Dessa fungerar som ett
opéaverkat jamforelsetillstind som senare undersdkningar kan jamforas med. Ofta
anlitas samma konsult som anvadnder likartad metodik sa att data kan jimforas. Ett
problem ar att undersokningarna fore etablering ofta dr gjorda bara under ett ar.
Detta medfo6r att populationssviangningar mellan ar gér denna ursprungsniva svar
att tolka. For att forbéttra mojligheten att detektera skillnader vore det vardefullt
om man dven anvinde sig av kontrollytor som dr placerade i opiverkad miljo utan-
for vindparken. I manga fall finns det redan befintlig nationell miljéévervakning
som skulle kunna anvindas som kontrolldata. Detta forutsitter dock att man
anviander en metodik som dr jaimférbar med relevant nationell miljédvervakning,
vilket exempelvis har gjorts vid uppféljningen av vindparken Markbygden i
Norrbotten. Se dven kapitel 6.

3.6.7 Rapportering av data fran uppféljningen
avvindparker

Om data fran inventeringar redovisas och lagras 6ppet sa kan informationen ater-
vinnas samtidighet som man 6kar insyn och 6ppenhet. Data bor sdledes lagras i
centrala och 6ppna databaser som exempelvis Artportalen som ir den ojamforligt
storsta i sitt slag Sverige ndr det giller fynddata av arter. Hir finns dven funktioner
som gor att data som berdr kdnsliga arter skyddsklassas och ddrmed omfattas av
sekretess.® Detta giller exempelvis hickningar av rovfaglar som ofta berdrs av
inventeringar vid vindparker.

Vid en stickprovsgranskning av de 28 parkerna i urvalet kan vi se att ca 50%
av den data som ber6r faglar och fladdermdss har rapporterats till Artportalen.
Rapporteringen verkar framst initieras av dem, i regel konsulten, som utfort inven-
teringen. S4 har vi noterat att i de vindparker som genomf6r bide inventeringar av
faglar och fladdermoss ar faglar rapporterade men inte fladdermass, eller omvént.
I ndgra undantagsfall har Iinsstyrelsen gjort en andrahandsrapportering till Art-
portalen. Vad som néstan alltid saknas 4r metadata som visar att informationen
hirror frAn inventering fran vindparken, dvs. sjdlva syftet med undersokningen.
Om syftet lagts till skulle det vara mycket enklare att ta ut data som specifikt hor
till den aktuella inventeringen, vilket skulle géra den mer anvindbar och spéarbar.

3.6.8 Rapportering av ddéda och skadade djur

I flera parkers kontrollprogram eller schema fér egenkontroll finns instruktioner
om hur skadade eller doda djur ska hanteras. Det handlar i regel inte om nagra
planlagda eller formaliserade undersdkningar utan mer en incidenthantering.
Vindparkerna besdks regelbundet for teknisk kontroll av drift och service och vid
dessa tillfallen kan frimst faglar dodade av rotorblad hittas. Instruktionerna anger
hur dessa fynd ska rapporteras och om djuren ska inlimnas till myndighet d& de
kan vara “statens vilt”.%” Statens vilt (tidigare kronans villebrad) ar ett antal utvalda

86 SLU Artdatabanken. 2024. Nationellt skyddsklassade arter.
8 Naturhistoriska Riksmuseet. 2024. Om statens vilt.
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diggdjur och faglar som enligt jaktlagen, jaktférordningen och Naturvardsverkets
foreskrifter inte far behallas om de patréffas doda i naturen utan 4gs av staten.
Den som hittar ett dott djur som dr statens vilt dr skyldig att rapportera fyndet

till Polismyndigheten. Polisen ansvarar for att djuret tas omhand och skickas till
Naturhistoriska riksmuseet eller Statens veterindrmedicinska anstalt. Vilka arter
som ingdr i statens vilt har varierat ¢ver tid. Arter som berdr vindkraften ar framst
rovfaglar, exempelvis kungsorn, havsorn, bivrak, fiskgjuse och rod glada.

Det férekommer dven att privatpersoner rapporterar fynd av dodade djur
till utférarna och att dessa i sin tur redovisar dessa i de arliga miljorapporterna.
Vindparken Lemnhult i Jonkopings 14n ar ett exempel pa frekvent rapportering
av faglar som hittats doda.

Mer séllan rapporteras data om kollisionsdddade djur till ndgon allmin
databas, eller datavird. Exempelvis kan man i Artportalen rapportera faglar och
fladdermdss under olika aktiviteter och da ange ’dod, krockat med vindkraftverk’
som ett specificerat fast alternativ. En sddan central rapportering skulle under-
latta sammanstillning och analys av de mer direkta effekterna av vindkraften. Ett
sok i Artportalen ger 126 fynd av faglar dédade genom Kkollision med vindkraft-
verk under perioden 2013-2024. Rovfaglar utgor cirka hilften av de rapporterade
fynden, dir havsdrn och r6d glada dr de mest frekventa. Geografiskt dr Skane ldn
Overrepresenterat i rapporteringen med 75% av observationerna. Rapporteringen
pa en sOkbar aktivitet dr idag alltsa begrinsad och skev geografiskt och artméissigt.
Endast tva av dessa observationer hirrorde fran de 28 vindparkerna i var djup-
studie, en kungs6rn och en tjider.

Data fran rapportering av dédade faglar och fladdermdss dr dock svartolkade.
Dodade djur forsvinner relativt snabbt genom att de fortirs av andra djur som
livnir sig pa kadaver eller genom olika nedbrytare som konkurrerar om resursen.
Arter dr dessutom olika latta att uppticka i filt pga. av deras utseende men ocksa
pga. av vegetationen kring verken. For att fa data som beskriver den faktiska effek-
ten krévs en genomténkt objektiv metodik som ofta involverar s6k med trinad
hund som kan hitta en relativt hog andel av de djur som dddas.® Ett sidant exem-
pel p& mer genomténkt eftersdk av déda figlar finns i vindparken Gdrdshyttan i
Orebro 14n och i Vindvals rapport om dddlighet for fladderméss och faglar.s

3.6.9 Teknikutveckling

Teknikutvecklingen som mgjliggor évervakning av arter kring vindkraftverk

har gatt snabbt framat. Det dr idag fullt mojligt att folja fagel- eller fladdermus-
individers rorelse i realtid. Det 4r dessutom mdjligt att artbestamma, eller t.o.m.
identifiera enskilda individer. Sensorer bestar av kameror, radar eller ljuddetek-
torer. System anvands idag frimst i forskningssyften man kan framéver géras

mer kommersiellt tillgdngligt. Detta 6ppnar stora méjligheter att behovsanpassa
styrningen av vindkraftverk. Dessutom kan uppfdljning sannolikt goras effektivare
och flexiblare. Det dr emellertid for tidigt att uttala sig om mojligheterna att imple-
mentera dessa system i tillstand till vindkraft eller andra aktiviteter, varfor det far
bli en fraga for framtiden.

88 Pettersson S. m.fl., 2024. Vindkraft i skogsmiljo.
8 Pettersson S. m.fl., 2024. Vindkraft i skogsmiljé.
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4. "Handelser” om
ofOrutsedd skada

4.1 Inledning

Redogorelsen s hir 1angt har handlat om sddan paverkan pé arter och deras livs-
miljder som forutsgs och &tminstone i nigon man diskuterades i tillstdndsbesluten.
Som ndmnts ovan ir utgdngspunkten nér tillstind meddelas att verksamheten
inte kommer att orsaka nigon férbjuden paverkan pa skyddade intressen. Det hir
kapitlet behandlar hur myndigheterna hanterar situationer da det péstas att det
faktiskt har uppkommit en icke férutsedd och foérbjuden paverkan pi arter eller
naturmiljOer. Oftast initieras sddana drenden genom anméilningar fran allmén-
heten, savil fran enskilda som frin organisationer.

Viinleder med en redogorelse fér den réattspraxis som utvecklats kring till-
stands rattskraft, omprévning och nya villkor i sidana situationer. Darefter kom-
menterar vi kort vad som framkommit i var djupstudie av de 28 vindparkerna.
Slutligen har vi undersokt d&rendehanteringen vid tva vindparker som varit kon-
troversiella ur ett artskyddsperspektiv. Avsnittet avslutas i vanlig ordning med
slutsatser.

4.2 Allmanhetens mojligheter att pakalla
tillsyn och omprévning

4.2 Inledning

Som ndmndes i avsnitt 2.1.3 ar tillsynsmyndigheten for en verksamhet skyldig att
kontrollera att tillstdnd f6ljs och fortlopande bedéma om villkoren &r tillrdckliga.
Om det di visar sig inte vara fallet &r man skyldig att meddela ett tillsynsbeslut,
alternativt begira aterkallande eller omprovning av tillstdndet under de forutsitt-
ningar som anges i 24:3 och 24:5 MB. For vindkraftsverksamheter med tillstdnd
kan det vara frdga om - forutom att villkoren i tillstdndet inte f6ljts eller att tio &r
har gatt sedan tillstdndet meddelades - att det uppkommit en oldgenhet av ndgon
betydelse som inte forutsdags nir verksamheten tilléts eller att forhdllandena i
omgivningen har dndrats visentligt. For den fraga som diskuteras i den hir rap-
porten dr dessa tva sista punkter mest intressanta. De ska tolkas i skenet av vad
som krévs enligt EU-ritten, vilket ndrmare betyder dels de materiella reglerna i
fageldirektivet (2009/147) respektive art- och habitatdirektivet (92/43), dels den all-
mainna s.k. rattsskyddsprincipen. Direktivreglernas konstruktion — att det ar fraga
om absoluta forbud mot otilldten paverkan — medfor att en omprdvning maste ske
om de givna villkoren ar otillrdckliga for att sdkerstélla att det inte sker ett otill-
latet dodande eller storande av arterna (artikel 5 i fageldirektivet respektive artikel
12i art- och habitatsdirektivet, motsvarande 4 § och 4a § artskyddsférordningen
(2007:845, AF). I sidana fall maste tillsynsmyndigheten fér verksamheten ingripa.
Om enskilda eller organisationer som berdrs av verksamheten anser att myndig-
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heten inte fullgdr sina skyldigheter i en sddan situation, méste de ha mojlighet att
utmana denna underlitenhet i domstol.

Det 4r mot denna bakgrund intressant att se hur miljébalkens regler och den
réattspraxis kring klagorétten som utvecklats klarar de EU-réttsliga kraven kring
tillsynsmyndigheters beslut eller underlatenheter i dessa sammanhang. Det ar
emellertid inte friga om n&gon uttémmande redogorelse, enbart nedslagi de
viktigaste avgdrandena for att visa pa vad som géller.”®

4.2.2 Allméan rattspraxis kring klagoratten

Néar miljobalken introducerades 1999 ansags allméant att en myndighets beslut att
initiera ett tillsynsdrende gentemot en tillstindsgiven verksamhet eller att inleda
en omprovning var en friga enbart mellan myndigheten och tillstAndshavaren. De
som berdrdes av verksamheten hade ingen mdjlighet att pAverka myndighetens
stillningstagande, en instéllning som gick tillbaka till vad som géllde enligt mil-
joskyddslagen (1969:387). Det hir var emellertid ndgot som relativt snabbt dnd-
rades, vilket berodde péa dels en tydligare skyldighet for tillsynsmyndigheten att
agera i dessa situationer, dels att storre tonvikt lades vid Sveriges internationella
ataganden pa rittsomradet. Redan genom de tvé besluten MOD 2000:43 och MOD
2000:44 gjordes Klart att enskilda som berdrs av en verksamhet — “sakigare” — ska
ha en mojlighet att 6verklaga en myndighets stillningstagande att inte ingripa i
anledning av en anmaélan i ett tillsynsirende, ett s.k. O-beslut.”* Ddremot ansags
inledningsvis att den berdrda allmidnheten inte behdvde ha méjlighet att rattsligt
utmana beslut om att inte inleda en talan om aterkallande eller omproévning av ett
givet tillstand (MOD 2000:49). Aven den instillningen kom emellertid att &ndras
efter en tid genom MOD 2011:46. En enskild pastod att villkoren for en deponi i
Robertsfors hade 6verskridits och begérde att 1ansstyrelsen skulle begéara aterkal-
lelse av tillstandet. Hen blev avvisad av Mark- och miljddomstolen i Umea med
hinvisning till dittillsvarande praxis. MOD #&ndrade dock och uttalade att om en
enskild &r berdrd och beslutet har gatt hen emot, maste det finnas en moéjlighet att
Overklaga till domstol.

Nir det sedan gallde miljéorganisationers mojligheter att 6verklaga tillsyns-
beslut kom det férsta genombrottet i MOD 2012:47 och MOD 2012:48. Traditionellt
sett hade organisationer ingen mojlighet att 6verklaga myndigheters tillsynsbeslut
som géallde avvigningen mellan verksamhetsutovarens intresse och allménna
intressen. En klagoritt fér miljdorganisationer kom visserligen med miljobalken,
men i 16:13 MB ndmns bara beslut om tillstdnd, godkdnnande eller dispens. Till-
synsbeslut ansags alltsa falla utanfoér (MOD 2007:17). Sedan dess hade emellertid
medvetenheten om Arhuskonventionen &kat, vilket inte minst EU-domstolen
hade medverkat till. I avgdorandet C-240/09 Den slovakiska brunbjérnen (2011)
uttalade den domstolen att det &r en unionsréttslig skyldighet for myndigheter
och domstolar i medlemsstaterna att tolka de nationella processuella reglerna
sa att miljoorganisationer kan utmana beslut och underlatenheter i frigor som
ror tillAmpningen av regler inom EU-ritten som har direkt effekt. Den nationella

% For den intresserade finns ett stort antal artiklar och rapporter om den miljorattsliga klagorétten publicerade
pa www.jandarpo.se
ot Aven MOD 2004:31.
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processritten maste alltsd erbjuda en mojlighet att ga till domstol i enlighet med
rittsskyddsprincipen. Detta tog nu MOD fasta pa och uttalade (MOD 2012:47):

Bestdimmelser om artskydd finns i art- och habitatdirektivet och dr genom-
forda i svensk rdtt genom bestdmmelser i bl.a. 8 kap.miljébalken och i art-
skyddsforordningen (2007:845). Mdlet beror sdledes en friga som regleras i
unionsrdtten. Det innebdr att det i detta fall inte bara finns en forpliktelse
som hdrrér fran Arhuskonventionens bestdmmelser om klagordtt utan dven
en materiell EU-rdttslig forpliktelse vars effektiva domstolsskydd, i enlighet
med EU-domstolens dom i mal C-240/09, ska sdkerstdllas.

Visserligen, uttalade MOD, ndmns inte tillsynsbeslut i 16:13 MB, men de ér heller
inte undantagna. Mot den bakgrunden tillit domstolen att miljdorganisationen
fick 6verklaga besluten att inte ingripa. De hir avgdrandena blev startskottet for
den 6ppning av klagoritten for organisationer som skett i Sverige, ndgot som ocksa
har skett i stort sett alla andra medlemsstater inom EU. I en lang rad avgéranden
har miljo- och friluftsorganisationernas maojligheter i det avseendet vidgats savil
nér det giller miljobeslut som regleras inom EU-rédtten som nér det giller renodlad
nationell ritt.”® De svenska domstolarna har ocksa gjort klart att mojligheten fér
berdrda och deras organisationer att g till domstol inte 4r ndgot som kan lagstiftas
bort, utan géller alldeles oavsett vad som sigs i den nationella regleringen.’*

4.2.3 Rattsfall om vindkraft och klagomal fran den
berdrda allménheten

Som bekant kan etableringen och driften av vindkraftsparker vara kontroversiell,
vilket ofta leder till klagomal frin 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 berdrs av en sddan
verksamhet 6verklaga en myndighets stillningstagande att inte ingripa. Fragan
blir d& vad som kan komma ut av en sddan process. Framgangen med en sddan
talan beror givetvis pa resultatet av 6verprovningen, dvs. i vilken man som dom-
stolen bedémer myndighetens agerande i sak mot de férutsdttningar som anges
for aterkallande eller omprovning i 24:3 MB respektive 24:5 MB. Problematiken
illustreras i ett avgdrande fran 2018 dir MOD avslog en begiran av Féreningen
Svenskt Landskapsskydd (FSL) om att Naturvardsverket skulle begéra aterkallelse
av tillstdnden for fyra vindparker i Jimtland.”® Naturvardsverket invdande att myn-
digheten enligt reglerna i 24 kap. MB har en méjlighet — men inte skyldighet — att
gOra en sddan begdran. Man menade att rollférdelningen gentemot den operativa
tillsynsmyndigheten innebir att denna mdéjlighet fér den centrala myndigheten
enbart bor utnyttjas néar det behovs en dvergripande och samlad bedémning av
en principiell tillstdndsfraga pa nationell nivd. MOD héll med om detta och
podngterade att lagstiftningen och férarbetena bygger pé att det dr friga om en

92 MOD 2012:47, sid. 7.

% Se Darp0, J: Miljo, avsnitt 6.3 (sid. 298-300).

94 Hogsta forvaltningsdomstolens avgdrande i HFD 2015 ref. 79 som gillde 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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valmojlighet for Naturvardsverket. Den centrala myndigheten dr ddrmed inte
skyldig att begira aterkallelse eller omprévning av ett tillstdnd, &ven om forutsitt-
ningar enligt 24:3 eller 24:5 foreligger i det enskilda fallet.

Det hir avgdrandet skulle kunna tolkas som att domstolen ger myndigheterna
ett ganska fritt beddmningsutrymme nér det géller att ingripa mot tillstdndsgiven
verksamhet. Vad som gors tydligt i rattsfallet 4r emellertid att man maste skilja
pa vad som géller for tillsynsmyndigheterna och de 6évriga myndigheterna som
namns i 24:11 MB (Naturvirdsverket, Havs- och vattenmyndigheten, Kammar-
kollegiet, Myndigheten for samhéllsskydd och beredskap samt ldnsstyrelsen). Nar
det giller tillsynsmyndigheternas skyldigheter har MOD i flera avgdranden tagit
stillning i sak och beddmt om det funnits behov av ett ingripande eller inte.
Foljande rittsfall kan ndmnas till stéd for en sddan slutsats. Om vi bérjar med
det sjdlvklara ndr det giller &rendehantering inom miljorédtten; nir allminheten
anmaéler en storning frdn en verksamhet - oavsett om den har tillstind eller inte
- ar tillsynsmyndigheten skyldig att 1igga upp ett drende.’® Ett sidant drende
ska avslutas med ett formellt beslut, vilket r 6verklagbart av anmélaren.” Nér
det sedan giller vad domstolen éverprovar i 6verklagade tillsynsdrenden kan det
illustreras genom foljande rittsfall frin senare ar. I ett mal fran 2018 hade grannar
klagat pi att en vindkraftsanldggning i Nassjo gett upphov till kraftiga bullerstor-
ningar, ett pistdende som styrktes av en egen utredning. Tillsynsmyndigheten
hade emellertid avslagit deras begdran om ytterligare utredningar. Efter att ha
inhdmtat yttrande fran Naturvardsverket bedémde MOD att verksamheten inte
gav upphov till otillitna bullervirden, varfér 6verklagandet avslogs.’® I ett annat
fall hade ndrboende anmalt till den lokala tillsynsmyndigheten i Torsas att vind-
kraftverken orsakade otilldten skada pa flera fladdermusarter i omradet varfor
verksamheten borde forbjudas. I anledning av anmélan beslutade myndigheten att
krdva att verksamhetsutévaren uppréttade ett kontrollprogram fér uppféljningen
av saddan paverkan. Efter 6verklagande skérptes kraven av bide 14nsstyrelsen och
mark- och miljddomstolen. Efter omfattande utredning bedémde MOD att de fore-
skrivna forsiktighetsitgirderna om Batmode och kontrollprogram var tillrackliga
for att undvika otillaten skada. Man uttalade ocksé att det dr tillsynsmyndighe-
tens ansvar att kontrollera verksamheten och, om paverkan pé fladdermusarterna
blir stor, besluta om ytterligare atgérder eller férbjuda verksamheten.” Ett lik-
nande fall gillde en vindpark i niraliggande Ronneby, 4ven om inledningen till
arendet var annorlunda. Hir hade den lokala tillsynsmyndigheten forbjudit den
fortsatta driften av ett vindkraftverk med hinvisning till otilldten skada pa faglar
och fladdermd&ss. Beslutet godtogs av ldnsstyrelsen, men upphévdes av mark- och
miljédomstolen. Tillsynsmyndigheten, en miljdorganisation och ett stort antal
enskilda dverklagade till MOD och hivdade att verket var oldmpligt placerat d& det
orsakade otilldten skada, vilket inte kunde atgédrdas med forsiktighetsitgédrder som
stoppreglering och liknande. Naturvardsverket menade ddremot i ett yttrande att
paverkan pa havsorn, berguv och andra figelarter var godtagbar samt att paverkan

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

7 Se t.ex. MOD 2019-04-24; 8368-17. Av avgdrandet framgér ocksé att tillsynsmyndigheten i en sddan situation
enbart ska beddma storningen fér anmaélaren, 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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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 padverkan pa figelarterna inte
var s& beaktansvéard att verksamheten kunde forbjudas av det skilet. Nar det géllde
paverkan pa fladdermdss ansadg domstolen att det var tillrickligt med ett krav pa
stoppreglering i enlighet med ett &tagande av verksamhetsutdvare, Slutligen
uttalade MOD att man:

...forutsdtter att verksamhetsutovaren inom ramen for egenkontroll regelbun-
det inventerar vindkraftverkets pdaverkan pad fladdermdéss och faglar och att
ndmnden inom ramen for tillsynsverksamheten kontrollerar att sd sker.

4.2.4 Mojligheterna att klaga pa tillstandsgiven
verksamhet

Férutom det forsta av de ovan angivna rattsfallen giller samtliga vindkraftverksan-
laggningar som inte har tillstdnd enligt miljobalken. Nir det giller tillstAndsgiven
verksamhet klargjordes myndigheternas ansvar i de vigledande avgdérandena
MOD 2021:8 T och II. I det forsta fallet hade ett antal enskilda begirt att Miljoprov-
ningsdelegationen i Vistra Goétaland skulle aterkalla tillstdndet for en vindkrafts-
anliggning i Tidaholm. Hir pekade MOD pé att de myndigheter som far begéra
aterkallelse eller omprévning av givna tillstdnd regleras i 24:11 MB, en uppriakning
som bl.a. omfattar tillsynsmyndigheten 6ver verksamheten. Den berorda allmén-
heten har ddremot inte en mojlighet att direkt fora en sddan talan och bor darfor
heller inte ha ritt att 6verklaga en miljéprovningsdelegations beslut att inte pa
eget initiativ inleda en sddan process. Istdllet kan enskilda och andra berdérda
vanda sig till tillsynsmyndigheten och begéra att den anséker om aterkallelse eller
omprovning av tillstdndet. Om tillsynsmyndigheten &r ovillig, kan dess stillnings-
tagande 6verklagas. Om miljoprovningsdelegationen direfter avslar tillsynsmyn-
dighetens ans6kan kan &ven det beslutet Overklagas. Den hér ordningen innebér
att det blir tillsynsmyndighetens ansékan som utgdr ramen fér processen och
malet kan begrinsas till de frigor som pé s sitt dr utredda. Férhallandena i MOD
2021:8 II var likartade, &ven om f6érhistorian var betydligt mera komplicerad. Det
hela borjade redan 2013 med pastétningar frin enskilda och intresseorganisationer
om att tillsynsmyndigheten borde ingripa mot bullerstorningarna fran Karsholms
(Mittelstdttans) vindpark i Kristianstad. Darefter foljde en rad myndighetsbeslut,
Overklaganden och aterforvisningar som avslutades med att tillsynsmyndigheten
skickade en skrivelse till Miljoprévningsdelegationen i Skdne dir man angav att
det kan finnas behov av omprovning av ljudvillkor i tillstandet for den aktuella vind-
kraftsanldggningen. Miljoprovningsdelegationen menade ddremot att den ingivna
utredningen inte utgjorde skil enligt 24:5 MB att omprova tillstdndet. Mark- och
miljodomstolen var i sin tur av annan mening och aterforvisade drendet till dele-
gationen for sddan omprovning di det forelag risk for 1dgfrekvent buller inomhus.
Villkor om detta borde darfor foreskrivas. Efter verklagande fran tillstAndsha-
varen dndrade MOD Aaterigen och faststiillde delegationens beslut att inte inleda
omprovning. Efter en likalydande inledning om Klagoritten som i MOD 2021:8

00 MOD 2020-10-20; M 10548-19 Lilla Kulleryd, uttalandet pa sid. 17.
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I, klargjorde domstolen att tillsynsmyndighetens skrivelse ska betraktas som en
begiran om omprévning. Mot den bakgrunden var det riktigt av sévil delegatio-
nen som mark- och miljédomstolen att i sak préva om forutsiattningar férelag for
omprdvning enligt 24:5 MB. Diaremot ansdg MOD att det inte behdvdes ytterligare
villkor om lagfrekvent buller da utredningen i mélet visade att de befintliga kraven
pa verksamheten — ndmligen att bullret inte 6verskrider 40 dBA utomhus — med-
forde att risken var liten f6r att det l1gfrekventa bullret inomhus skulle ge upphov
till ndgon stérning av betydelse. Miljoprévningsdelegationen hade darfor fog for
beslutet att inte omprova tillstindet.

Sammanfattningsvis kan alltsa sigas foljande om mojligheten att fa till en
domstolsprévning av férutsidttningarna for aterkallelse eller omprévning av till-
stdnd pa grund av ofdrutseddskada pa arter och naturmiljéer. En sddan anméilan
kan goras till tillsynsmyndigheten for verksamheten som d& ar skyldig att i sak
prova om det finns skil att gora en sddan ansokan till tillstAndsmyndigheten. I
ett sddant drende kan de enskilda klagandena dberopa bade egna intressen och
allminna intressen, men bara om de &r berérda. I vindkraftssammanhang bety-
der det att de bor tillrdckligt nédra.'*t Miljoorganisationerna a sin sida anses i dessa
situationer representera de allmdnna miljointressena. Savil tillsynsmyndighetens
som tillstdindsmyndigheten stillningstagande i omprévningsdrendet dr 6verklag-
bara, varvid domstolen har att i sak prova ansékan mot de férutsdttningar som
anges i 24:3 MB och 24:5 MB. Om tillstindsmyndigheten har avslagit en sidan
ansokan och domstolen dr av motsatt mening, kommer domstolen att terforvisa
arendet med instruktioner fér den fortsatta handliggningen, dvs. hur prévningen
om aterkallande eller ompr&vning ska ske. Om ddremot den berérda allminheten
vander sig direkt till tillstdindsmyndigheten eller ndgon av de andra myndighe-
terna som enligt 24:11 MB kan begéra iterkallande eller omproévning av tillstdnd
ska de avvisas. I de fallen gor alltsd domstolen ingen prévning i sak om férutsitt-
ningarna enligt 24:3 MB eller 24:5 foreligger eller inte.

4.3 Exempel pa handliggningen av
klagomal fran den berorda allménheten

4.3.1 Inledning

Djupstudien &r inriktad tillstandsgiven vindkraft och hur uppféljningen av skyd-
det av arter och naturmiljoer har fungerat efter en tids drift. De 28 vindparker som
omfattas har inte i ndgot fall blivit féremal for en regelritt begdran om omprdvning
som utmynnat i ett beslut. Ddremot har framkommit viss information i intervju-
erna med tillsynsmyndigheterna som dr av intresse i det sammanhanget.
Tillsynarna i Alvesta berdttade om vindkraftsanldggningen vid Lyngsdsa att
nirboende hade klagat flera gdnger 6ver driften. Vid ndgot tillfdlle hade man pekat
pa att Batmode var avstiangd, vilket stimde. Saken polisanméldes men férunder-
sdkningen lades ned. Aret efter anmélde de nirboende aterigen att det var stor-
ningar i Batmode, men driftsloggan visade att s inte var fallet. For nagra ar sedan
mejlade en granne information om en siktad havsérn. Anmélaren berédttade ocksa

o1 Fgr ett sddant exempel, se MMD/Umea slutligt beslut 2023-04-27; M 1178-22 Tomasliden.
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att i omradet finns hdckande fiskgjusar, storlom och smilom och att hen hade
informerat en ideell figelklubb om detta. Tillsynarna berittade att &rendet
registrerat som “information” och avslutades utan nigon vidare handlaggning.

Aven Orrberget/Stensvedberget ér en ganska kontroversiell vindpark, inte
minst med tanke pa det tjiderspel som finns i omradet. Tillsynsmyndigheten
i Ludvika har fatt in klagomal om buller, men ocksi om vigdragningarna och
paverkan pa naturmiljoer och arter. Nar det géller det senare har allminheten
klagat pa att verksamhetsutdvaren lagt upp uttjanta vingar till verken i omradet
och att man funnit dédade figlar. Tillsynarna berattade att de hade kommunicerat
med anmaélarna och verksamhetsutdvaren, men inte fattat ndgra formella beslut
i dessa fragor. Man hade ocksi fatt in klagomal p& andra vindkraftsanldggningar,
men aldrig fattat nigot formellt beslut i ett sddant drende.

Rent allmént kan sigas att anméilningar och klagomal fran allmidnheten ar
betydligt vanligare i de sédra delarna av landet 4n i de norra. Det kan verka for-
vanande da det finns betydligt mera vindkraft i drift fran Dalarna och norrut och
parkerna ar atskilligt stérre. Av detta bér man kunna dra slutsatsen att skillnaden
i klagomalsfrekvensen framst ligger i att landet ar betydligt mera tatbefolkat
soderut. Det dr ju ocksé i de sodra lanen som det kommunala motstandet mot
vindkraftsutbyggnaden varit starkast.

For att f& en fylligare bild av hur ett anmélningar med pastdende om otilldten
paverkan pa arter eller naturmiljéer handldggs 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 fradga om en vind-
kraftsanldggning som har ett lagakraftvunnet tillstdnd och det har uppkommit en
provningssituation i vilken det funnits en anméilan om otilldten paverkan pa arter
och naturmiljoer. I ett av fallen har vindkraftsanldggningen varit i drift en tid néar
det inkommit kKlagomal som resulterat i myndighetsbeslut och éverklaganden.
Syftet med den héir delstudien ir att mita “adaptiviteten” i miljobalkssystemet
for beslut och 6verprovning i forhallande till verksamheter med tillstdnd. Nagot
omformulerat kan sigas att fragan géller om reglerna i dessa situationer ar tillrack-
ligt flexibla for att méta EU-réttens Krav, dvs. ger en mdjlighet att i sak prova de nya
forutsittningarna.

I den allminna debatten finns minga vindparker 6ver hela landet som betrak-
tas som kontroversiella.'?? I flera av dessa fall priglas konflikterna emellertid av
pastadda stérningar for grannar och lokalt motstind, varfér de 4r mindre 1Ampliga
for var studie. Dessa aktOrer dr dessutom oftast noviser i miljoprocess som agerar
pa egen hand (“one shot litigants”), vilket gor att det kan vara dventyrligt att dra
nagra generella slutsatser av utfallen.'®® Det ar i och for sig inte heller svart att
hitta vindkraftsanlaggningar som har visad eller pastadd kraftig negativ paverkan
pa arter och naturmilj6er; Nésudden pa Gotland ar vil det mest kKinda exemplet.
Problemet med att hitta lampliga studieobjekt ligger hir istéllet i att miljdorganisa-
tionerna ofta &r mera samarbetsinriktade och mindre benégna att rittsligt utmana
myndighetsbeslut 4n missnoéjda grannar och “motvindsorganisationer”. Vi har
darfor gjort en rundfraga bland vindkraftssamordnare, tillsynsmyndigheter, vind-

102 Se foreningen Motvind Sveriges hemsida under fliken “fallstudier”; Vi férenar vindkraftsdrabbade | Motvind
Sverige

103 e exempelvis det lite mérkliga drendet i Arhuskonventionens Genomférandekommitté i Arenden C/2013/81
Sweden; ACCC/C/2013/81 Sweden | UNECE
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kraftsféretag och miljévardsorganisationer och fastnat for tvad exempel som angetts
som illustrativa ur artskyddssynpunkt; Lebo i Vastervik och Rdgle/Vistraby

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 sddana begrinsade slutsatser. I dessa tva fall har vi
studerat besluten och domarna i &rendena och intervjuat de inblandade aktorerna,
dvs. tillstdndshavaren, tillsynsmyndigheten och de klagande miljdorganisationerna.

4.3.2 LeboiVastervik

Miljoprovningsdelegationen i Kalmar 1dn meddelade 2014 tillstand till fem vind-
kraftverk pa bl.a. fastigheten Lebo i Vistervik. Ett verk avslogs av hinsyn till
storlommens livsmilj6. S6kandebolaget och Tjust Fagelklubb éverklagade till
Mark- och miljodomstolen i Vaxjo. Fagelklubben menade att miljokonsekvens-
beskrivningen var bristfillig ndr det géllde inventeringen av nattaktiva faglar som
nattskirra. Bolaget menade att paverkan pa storlommen inte var storre 4n att d&ven
det sjitte verket kunde tillatas. Domstolen gjorde emellertid samma bedémning
som miljoprovningsdelegationen och avslog samtliga 6verklaganden.!%*

Fem &r senare kom bolaget in med en ansékan om forldngd igAngsittningstid
for driftsittningen av de fem vindkraftverken, vilket beviljades av miljéprévnings-
delegationen. Tjust Fagelklubb m.fl. ornitologiska féreningar 6verklagade beslutet
och menade att figelinventeringarna var fér gamla och att férhallandena pa platsen
hade dndrats, varfor en etablering av vindkraft pa platsen skulle strida emot art-
skyddsreglerna. De ansig att mot bakgrund av den stringa rittspraxis som utveck-
lats borde ans6kan om forlingning av igdngséttningstiden avslds.'°> Mark- och
miljddomstolen i Vaxjo menade ddremot att verksamhetens lokalisering pa platsen
redan var rattskraftigt avgjord och inte kunde omprovas inom ramen for ansékan.
Aven om 24:2 MB medger att nya eller stringare villkor kan meddelas, ansag dom-
stolen att vad som framforts om dndrad kunskap om figelfaunan inte gav anled-
ning att férskriva nya villkor. Ddrmed godtogs ans6kan om forldngningen.'%

Daérefter viande sig ornitologerna till tillsynsmyndigheten — Miljé- och bygg-
nadsndmnden i Vistervik — och begérde att den skulle inleda aterkallande eller
omprovning av tillstdndet for verksamheten. Ndmnden beslutade att inte ta ett
sadant initiativ, vilket efter 6verklagande faststilldes av Linsstyrelsen i Kalmar.
Nér foreningarna gick vidare till mark- och miljodomstolen argumenterade de
for att en nyfunnen tjaderlek var skél att aterkalla eller omprova tillstdndet, da ett
av verken skulle forstéra platsen i strid emot artskyddsforordningen. Mark- och
miljddomstolen menade emellertid att tillsynsmyndigheten enligt 24:11 MB har en
valmojlighet att inleda iterkallande/omprdvning av ett givet tillstdnd, men ingen
skyldighet.’” Hiar hinvisade man till det ovan nimnda réttsfallet om Naturvards-
verket.18

104 MPD/Kalmar 201402-13; 551-9682-12 respektive MMD/Véxj6 2014-09-01; M 1283-14.

105 Hir hinvisade féreningarna till MOD 2016-05-17; M 9024-15.

106 MPD/Kalmar 2019-10-15; 551-2821-19 respektive MMD/Véxj6 2020-02-28; M 5479-19.

107 MN/Véstervik 2022-05-22; §100/2022, Lénsstyrelsen i Kalmar 2022-07-12; 505-5453-2022 och
MMD/Vixjo 2022-09-01; M 3941-22.

108 Se inledningen i avsnitt 4.2.3.
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Slutligen begéarde Tjust Fagelklubb och BirdLife Sverige att Miljo- och byggnads-
nimnden i Vistervik skulle forbjuda att ett av vindkraftverken uppférdes pa platsen
for tjdderleken. Naimnden avslog och Linsstyrelsen i Kalmar holl med. Férening-
arna 6verklagade och argumenterade pa samma sitt som i det tidigare drendet, dvs.
att etableringen pa platsen skulle forstora ett tjaderspel som missats i de invente-
ringar som foregick den ursprungliga tillstAndsansdkan. Hir hinvisade man till
24:3 7 p. MB om Sveriges forpliktelser enligt EU-rdtten och 24:5 5 p. MB om oligen-
heter som inte forutsags nér tillstindet meddelades. Mark- och miljddomstolen
ansag emellertid att féreningarna inte hade begért att tillsynsmyndigheten skulle
inleda ett drende om aterkallande/omprévning, utan att deras begiran avsag ett
tillsynsforeldggande enligt 26:9 MB. Domstolen menade att dirmed kunde fragan
om aterkallande/omprovning av tillstindet inte prévas i méilet. I sak uttalade sedan
domstolen att tillstdndet hade rittskraft enligt 24:1 och att denna endast kan brytas
om det uppstar en fara for allvarlig skada enligt 26:9 4 st. MB. Man bedémde vidare
att frigan om paverkan pa tjadern och dess lekplatser redan hade prévatsi till-
stdndsprocessen och att de nya reglerna om skydd av figlar under artskyddsfoérord-
ningen - vilka ordagrant aterspeglar bestimmelserna i fageldirektivet (2009/147)
- innebdr att forbudet slar till forst vid en paverkan som ar av mer langtgaende
omfattning 4n vad domstolen bedémde skulle bli fallet hir.1*®

Som en kommentar kan sdgas att vindparken vid Lebo har varit foremal for
tre provningar efter att tillstdndet vunnit laga kraft. I den férsta om forldngning
av igdngsattningstiden ansag mark- och miljdédomstolen att de svenska reglerna
medforde att provningen inte kunde omfatta mer 4n behovet av “nya eller andrade
villkor”. Med den begrinsningen gjorde domstolen dérefter en prévning i sak. I
den andra situationen avvisade domstolen begiran om aterkallande/omprévning
utan provning i sak. I det sista malet gjorde domstolen ocksé en prévning i sak som
visserligen var avgrinsad till “allvarlig skada”, men som dndé anslot till de
nya reglerna i AF.'°

4.3.3 Rogle/Vastraby i Helsingborg

De tva vindparkerna vid Rogle/Viastraby blev for nadgra ar sedan omskrivna som
”de varsta i hela Norden” nér det gédllde d6dade rovfaglar.' Att titta ndrmare pa
situationen dér och hur myndigheterna hade hanterat den var darfor ett givet val i
var studie.

109 MMD/Vax;jo 2023-01-17; M 39-23.

10 Domen dr intressant d& det dr oss veterligt det enda tillféllet d& de nya reglerna om fagelskydd i AF gjort
skillnad i beddmningen. Domskélen dr emellertid véldigt sparsamma och det &r osékert i vilken utstrdckning
som resonemanget praglades av den sérskilda situationen, dvs. att det var fraga om ett foreldggande mot en till-
standsgiven verksamhet. Andringarna i AF gjordes 2022 och medfdrde att skyddet av faglar och deras livsmiljéer
i4 § AF ansluter ordagrant till artikel 5 i fageldirektivet (2009/147). JAamfort med den gamla lydelsen medfor den
nya skrivningen vésentligen att forbudet mot att stora fagelarter enbart géller om stdrningen inte saknar bety-
delse for att bibehalla eller ateruppréitta populationen pa en tillfredstédllande niva. Stérningsférbudet enligt den
dldre lydelsen - som alltsa nu enbart géller arter som dr listade under art- och habitatdirektivet som exempelvis
fladdermdoss - géllde istdllet allmint under arternas parnings-, uppfodnings-, 6vervintrings- och flyttperioder.
Dessutom tillkom ett forbud mot att skada eller férstora djurens fortplantningsomréden eller viloplatser, vilket
for faglar nu dr ersatt mot ett forbud mot att skada eller forstéra bon och agg. Det dr fortfarande oklart om &dnd-
ringen av fagelskyddet i AF kommer fi ndgon betydelse nir det giller tillstdndspliktiga verksamheter, se MOD
2022-04-26; M 610-21 Stora Lénhult och Brokafall i Aneby.

1 https://www.svt.se/nyheter/lokalt/helsingborg/varsta-rovfageldoden-i-norden
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Rogle vindpark med nio turbiner om 130 meter fick tillstdnd av Miljoprovnings-
delegationen i Skine 2011. Paverkan pa fagellivet i omradet blev mycket om-
diskuterad i tillstAindsprocessen, men MPD menade att den skulle bli liten da det
var friga om ett omrade med 6ppen jordbruksmark. Tillstdndet forenades emeller-
tid med villkor om skyddséatgirder till férman for bl.a. havsérn, exempelvis atling
och tvairig uppféljning. Villkoret om kontrollprogram var det sedvanliga. Efter
overklagande fran enskilda, Miljondmnden i Helsingborg och Sk&nes Ornitologiska
Forening dndrades tillstdndet till att omfatta atta verk, men accepterades i stort
sett i 6vrigt av Mark- och miljédomstolen i Vaxj6.!2 Tillstandet for det angrans-
ande Vistraby vindpark (fem turbinerna pa 150 meter) 4r samtida och i stort sett
likalydande."® Bada vindparkerna togs i drift i bérjan av 2016. Sedan 2024 har de en
gemensam tillstdndshavare.

Redan under det forsta arets drift anmélde Kullabygdens Ornitologiska For-
ening att ett antal rovfaglar och andra skyddsvéarda arter hade hittats doda kring
vindparkerna. Under 2016 och bdrjan av 2017 hittades exemplar av bl.a. havsorn,
ormvrak, rod glada, pilgrimsfalk och tornfalk. Miljondmnden i Helsingborgs
kommun forelade da tillstdndshavarna att vidta olika atgédrder till skydd for
faglarna i atta punkter. I sitt beslut pekade nimnden pi att minst elva rovfaglar
hade dddats vid turbinerna inom loppet av ett &r. Man stillde darfér krav som
rorde markanvdndningen i omgivningen; att utsdttningen av dnder for jakt inte
fick ske i en vatmark, att skorden i ett omrade skulle bevakas pa plats av en opar-
tisk ornitolog, att &ker med stubb maste pldjas omedelbart efter skord, att hogar
med gddsel, halm och ris inte fick placeras eller maste tas bort inom viss tid samt
att slaktrester och fallvilt av hjortdjur maste avldgsnas omedelbart frdn omra-
det. Darutover forelades foretaget att utreda vilka tekniska 16sningar som fanns
for att 6vervaka och varna faglar som kommer for nira turbinerna. Tillstands-
havarna 6verklagade till Lansstyrelsen i Skdne som skruvade lite pa villkoret om
Overvakning vid skord sé att skrivningen kom att omfatta en “opartisk person som
ar ornitolog eller besitter motsvarande sakkunskap”. De klagande gick vidare till
Mark- och miljddomstolen i Vaxjé som undanrdjde villkoret om utredning av de
tekniska forutsidttningarna fér varningssystem, men faststéllde foreliggandet i
Ovrigt.'s Samtidigt som Miljéndmndens forsta foreldggande beslutade myndig-
heten dven att uppfoljning av paverkan péa fagellivet skulle ske genom veckovisa
inspektioner i vindparksomradet under perioden mars 2017 t.o.m. februari 2019.1¢
Aven detta beslut éverklagades av tillstindshavarna, men savil Lansstyrelsen i
Skane som Mark- och miljddomstolen i Vaxjo avslog med motiveringen att situatio-
nen var sa pass alarmerande att sddana kontroller behdvdes.'” Miljondmnden har
direfter meddelat likalydande féreliggande om veckovisa kontroller som stricker
sig till februari 2025.

Uppfdljningen och kontroller av artpaverkan vid Rogle/Vistraby har nu
pagatt i atta ar. Situationen med dédade figlar har lugnat ned sig, &ven om det
rader en viss osdkerhet i och med problemen med att uppticka fallvilt under

12 MMD/V4xj6 2012-02-06; M 1179-11 Régle vindpark.

13 MMD/Vixjo 2012-02-06; M 1180-11 Vistraby vindpark.

14 Miljondmnden i Helsingborg 2017-03-01; dnr 2017-230 och 2017-232.

15 MMD/Véxj6 2018-02-07; M 2997-17.

e Miljbndmnden i Helsingborg 2017-03-01; dnr 2014-002084 och 2014-002085.
7 MMD/Vaxj6 2018-02-07; M 2992-17.

61



NATURVARDSVERKET RAPPORT 7177
Vad hande sedan?

vaxtsdsong och férekomsten av asitare som grivlingar.!® Samtliga aktorer ar
emellertid 6verens om den 6vergripande bilden, &ven om det ar svart att peka pa
orsakerna. Tvekldst har dock atgarder som att stoppa utsittningen av dnder och
kraven pé jordbrukets markanvindning spelat stor roll. Méjligen kan man ocksa
ana ett visst undvikandebeteende hos kinsliga arter, men det 4r mera osikert.
Vissa fragor diskuteras fortfarande mellan fagelklubben, tillsynsmyndigheten och
tillstindshavaren — som exempelvis hur effektiv veckovis rondering dr — men de
betraktas som mindre kontroversiella.

Som sammanfattning om den kontroversiella vindparken i Régle/Vastraby kan
sdgas att hir ir ett exempel pd hur en miljondmnd reagerat snabbt och bestimt
pa en situation med oférutsedd skada pa arter frin en tillstindsgiven verksamhet.
Frigan om péaverkan pa faglar fick som sagt stor uppmérksamhet redan i tillstdnds-
processen och det blev snabbt klart att villkoren var otillrickliga eller t.o.m.
kontraproduktiva - atlingen drog till sig rovfaglar till omradet - i férhallande till
de skyddsvirda intressena. Det fanns redan villkor om uppféljning under tva ar,
men villkoret om kontrollprogram var det sedvanliga. Trots det sdg sig ndmnden
ofdrhindrad att stilla ytterligare, ganska langtgdende krav pa dels konkreta
skyddsatgirder, dels kontroll och uppféljning. TillstAndshavarna var ocksa med-
vetna om problemen och gick med pa en stor del av atgirderna. I de fall som till-
stdndshavarna 6verklagade fick ndmnden péa det stora hela med sig Lénsstyrelsen
och Mark- och miljddomstolen. I enbart fragan om teknikutredning tyckte dom-
stolen att kraven var orimliga.

44 Slutsatser om “handelser”

Till att borja med far vi konstatera att det 4r mycket ovanligt att nigon begér att
ett tillstand till vindkraft ska aterkallas eller omprovas. Nar de 4nda har skett har
arendena ofta resulterat i upprepade processer med av- och aterfdrvisningar och
upprepade bedémningar under flera &r, s.k. ping-pongande”. Vi kan utgé fran

att systemet ar svarbegripligt for de inblandade aktorerna, inte minst for den
berorda allmdnheten. Numera dr det emellertid klargjort att den som pastar att det
uppstatt en ofdrutsedd skada eller stérning av en tillstdndsgiven verksamhet kan
vanda sig till tillsynsmyndigheten med sin begidran om aterkallande eller ompr&v-
ning. Om myndigheten ir ovillig gar det att 6verklaga underlatenheten. Detta
synséitt verkar dock dnnu inte fatt fullt genomslag hos myndigheter och i under-
ratter.'?

Vidare ar rittspraxis kring tillstinds rattskraft och aterkallande/omprovning
mycket string. Allmént sett for miljofarlig verksamhet sker sddana prévningar
ytterst séllan, trots att manga verksamheter har gamla tillstand som meddelats
fore miljobalkens tillkomst.’° Néar det géller vindkraft med tillstdnd har oss veter-
ligt en sddan provning i sak aldrig skett. Orsaken hér &r dock inte bara den starka

18 pa Kullabygdens Ornitologiska Forenings hemsida finns statistik som visar att sammanlagt har hittats 34
doda rovfaglar vid vindparken (havsorn: 9, ormvrak 18, fjallvrak: 2, pilgrimsfalk: 2, tornfalk: 1, jorduggla: 1, obe-
stdmd: 1) Under senare &r har som sagt antalet minskat och under de sista aren har det framst varit r6d glada och
ormvrak som drabbats; https://kof.nu/vindkraft-och-faglar/offer-for-vindkraftverken/

19 Se det tidigare nimnda réttsfallet om Lebo (MMD/Vixj6 2022-09-01; M 3941-22) som meddelades efter MOD
2021:8 Toch II.

120 Se SOU 2022:33 Om provning och omprovning - en del av den grona omstdllningen, avsnitt 5.2.
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rattskraften, utan ocksé en effekt av att tillstdnden ar tidsbegransade. Nir det
géller regelritta forbud mot vindkraft i drift Kinner vi bara till ett exempel och
dir var omstindigheterna mycket speciella.'’*

Slutsatsen att tillstindssystemet av tradition bygger pa en mycket stark ritts-
kraft vilket gor det svart — sarskilt for den berdrda allménheten — att f4 till stdnd
en omprovning i sak bekréftas emellertid bara delvis i var undersokning av de tva
“problemparkerna”. Lebo ar visserligen ett tydligt sidant exempel, men Régle/
Viistraby ansluter inte helt till den bilden. Hir har tillstdndet visserligen inte
omprovats, men tillsynsmyndigheten har stillt lAngtgdende krav pa forsiktighets-
atgirder som motiverats med att det uppstatt skador pa fagellivet som inte férut-
sags ndr tillstAinden meddelades. Dessa krav har ocksi i allt visentligt accepterats
av domstolarna. Nu kan man invénda att situationen 2016 vid Rogle/Vistraby
var speciell, men exemplet visar &ndé att systemet ger visst utrymme for tillsyns-
myndigheten att agera om den bara har viljan och resurserna. Det dr en lardom
att ta med sig till slutdiskussionen i avsnitt 6.

2t Vindparken Lilla Kulleryd ndmndes redan i avsnitt 4.2.3. Anmélan av parken enligt 9 kap. miljobalken god-
togs av MBN/Ronneby redan i december 2008. Bygglov meddelades direfter i april 2009 och vann laga kraft efter
provning i forvaltningsdomstolarna. Vindparken togs i drift 2013. Bygglovet hade emellertid inte vunnit laga
kraft i forhallande till ett antal ndrboende da de aldrig blivit delgivna beslutet. De 6verklagade dérfor 2014 till
Linsstyrelsen i Blekinge som upphivde bygglovet aret efter. MMD/Vixj6 dndrade 2017, men MOD avslog
ansdkan om bygglov 2018 med hénvisning till undermalig utredning om paverkan pa faglar och fladdermoss
(MOD 2018-06-26; P-5061-17). Direfter ansdkte verksamhetsutdvaren om bygglov i efterhand, vilket nekades

av kommunen i april 2019. Det beslutet dverklagades 4nda till regeringen, som i likhet med ndmnden och lans-
styrelsen ansag att verksamheten inte kunde tillatas med hénvisning till Férsvarets intressen. Regeringens
beslut godtogs i rittsprévning i Hogsta forvaltningsdomstolen (HFD 2023 not. 7). Efter MODs avslag pa bygglovs-
ansdkan beslutade MBN/Ronneby att forbjuda verksamheten med stdd av miljobalken i april 2019, vilket fast-
stélldes av Lansstyrelsen/Blekinge i juni s.4. I juni upphévde emellertid MMD/Véxjo forbudet, vilket bekréftades
av MOD 2020 (MOD 2020-10-20; M 10548-19). Dérefter ansdkte verksamhetsutdvaren aterigen om bygglov i
efterhand, vilket nekades av nimnden och lansstyrelsen i april resp. december 2023. MMD/Vaxjo hanskot i
december fragan till regeringen, vilken avslog ansdkan (Regeringen/Landsbygds- och infrastrukturdeparte-
mentet 2024-07-04; L12024/00008). MBN/Ronneby beslutade sedan i augusti 2023 att parken ska rivas, vilket
accepterades av ldnsstyrelsen och MMD/Vixjd (2024-06-19; P 6679-23). Domen har vunnit laga kraft dd MOD

inte meddelade provningstillstand.
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5. Frivilliga projekt om
kontroll och uppfoljning

5.1 Inledning

Har redogor vi for ndgra uppféljningsprogram som genomfors under driftperioden
och som har initierats av tillstindshavarna i olika delar av landet. Det &r alltsa fraga
om projekt som gar utéver de uppfoljningsvillkor som ar foreskrivna i tillstinden som
exempelvis de i Visterbotten (Stamdsen, Bodhdgarna, Ogonfignaden och Bjérkhdjden-
Bjérkvattnet) och Norrbotten (Markbygden). 1 vara studier och genom var féljar-
grupp och andra kontakter har vi hort om frivilliga uppféljningsprojekt i Landskrona
(Lunddkra, faglar och fladdermoss, tillstandshavare RWE), Halmstad (Grdisds, rovfagel
och skogshéns och Orken, rovfagel, bada RWE), Karlstad (Vindpark Viinern, bivrak,
Innovent) och Askersund (Gdrdshyttan, Rabbalshede Kraft). Nagra av dessa projekt
har finansierats av Energimyndigheten genom forskningsprogrammet Vindval. Av en
farsk rapport framgar att under aren 2005 till 2024 har Vindval finansierat 25 projekt
som ror miljépaverkan fran havsbaserad vindkraft (fagel, fladderm®éss, fisk) och 12
projekt kring vindparker pa land.'?? De senare har géllt frimst piverkan pa fagel och
fladdermdss, &ven om det ocksé finns en syntesrapport om landlevande diggdjur fran
2012.122 Darutover finns en miangd rapporter om planering av vindkraft, paverkan pa
renndring, buller, manniskors landskapsupplevelser, turism osv. Det gar emellertid
inte att utlisa av rapporten vilka vindparker som omfattats av dessa studier.

Ett av de projekt som nyligen finansierats av Vindval giller vindkraftens paverkan pa
fladdermoss och faglar dar man jaimfort effekten av driftreglering vid 15 vindparker.2*
Vid oreglerade verk var dodligheten foér fladdermdss hogst i sédra Gotaland och betyd-
ligt 14gre i regionerna norrut. De fann ingen statistiskt signifikant skillnad mellan
oreglerade och reglerade kraftverk, men de forra tenderade att ha lagre dédlighet.
Styrkan i analysen forsdmrades av brister i regleringstekniken under férsokets
gang. Ett annat projekt studerade specifikt hur tjadrar paverkas vid vindparker i
Europa, med en representerad vindpark i Sverige (Jddrads i Gdvleborg).”?> De fann
inga signifikanta skillnader i tjddertithet mellan omradden med vindkraftverk och
kontrollomradena, och heller inte mellan fére och efter byggnation av vindkraftverks-
anldggningar. Tjadderns anvindning av omraden ndrmare dn ca 650 meter fran vind-
kraftverken minskade emellertid. Frdn Vattenfall har vi ockséa fatt information om ett
antal genomforda eller pAgdende uppféljningsprogram om miljépaverkan, nimligen
Stor-Rotliden i Asele (kungsérn, vadarfaglar), Stor-Rotliden/Blakliden/Fibodberget/
Vargtrisk i Asele och Lycksele (gemensamt kontrollprogram om kungsérn), Gronhult

2 Vindval - Forskningsprogram om vindkraftens miljépaverkan. Rapporter och projekt 2005-2024;
https://www.naturvardsverket.se/49c16d/contentassets/f703a57284f14d6faa0765c79018bea5/2024-06-04-vindval-
forskningsprojekt-2005-2024.pdf

123 Helldin m.fl. 2012. Vindkraftens effekter pd landlevande ddggdjur - en syntesrapport.
124 pettersson S. m.fl., 2024. Vindkraft i skogsmiljé dédlighet hos fladdermass och faglar.
125 Taubmann m.fl. 2021. Tjdder och vindkraft.
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i Gislaved-Tranemo (tjdder), Bruzaholm i Eksjo (tjader), Hogabjdr i Falkenberg
(fladdermdss) och Hége Viig i Kristianstad (nattskérra).

Da syftet med redogorelsen enbart ar att illustrera hur ett frivilligt uppfo6lj-
ningsprogram kan utformas och genomforas har vi slumpméssigt valt ut tva;
Lunddkra i Landskrona som drivs av RWE och Bruzaholm i Eksjo med Vattenfall
som tillstAndshavare. UtOver att l4sa rapporterna fran dessa projekt har vi inter-
vjuat de ansvariga hos tillstdndshavarna.

5.2 LundakraiLandskrona

Aren 1992-95 uppférde Landskrona stad tva vindkraftverk som senare saldes till
Sydkraft och sedermera E.ON. Ar 2002 uppfdrdes tva nya vindkraftverk och 2008
byttes de tva ursprungliga verken ut mot modernare modeller. RWE tog 6ver
driften 2019 i samband med att E.ON:s vindkraftsverksamhet i Sverige saldes till
bolaget.”?”* RWE planerar nu att byta ut de tre befintliga vindkraftverk mot fyra nya.
Samradet kring projektet genomfordes i mars 2024 och ansdékan gjordes i juli 2024.
Som ett underlag till ansékan har figlar och fladdermdss féljts upp under aren
2022-23. Faglar undersoktes med fyra olika metoder; inventering av hickande fag-
lar kring vindkraftverken, eftersdk av déda exemplar med hjilp av hund, studier
av flygrorelser vid vindkraftverken och analys av data rérande rastande sjofaglar.
Sammantaget bedémdes att de befintliga vindkraftverken inte haft nigon bety-
dande péaverkan pa fagelfaunan, vilket heller inte ansigs kunna bli fallet med de
nya. Fladdermusfaunan underséktes med ljudupptagningar och eftersék av doda
exemplar med hund. Aktiviteten hos fladdermdssen var tidvis hég men dodlig-
heten verkade 1ag. Slutsatsen blev 4nda att de nya vindkraftverken borde drift-
regleras. Unders6kningarna har skett pé tillstdndshavarens initiativ utan direkt
samverkan med myndigheter ansvariga for tillsyn och artskydd, men har bemaotts
positivt av dessa.

RWE ser uppféljning som en viktig del i den ans6kan om nytt tillstdnd till
vindparken som man ldmnat in till Miljoprovningsdelegationen i Skdne. Under-
sokningen ger dven goodwill till foretaget vilket kan vara till fordel pa ett mer
Overgripande plan.

5.3 Bruzaholmi Eksjo

Tillstand till 21 vindturbiner vid Bruzaholm i Eksjo meddelades 2020.%” Parken

ar under uppforande och kommer att tas i drift hdsten 2025. I omrédet finns en
tjdderpopulation som ska féljas upp under fem ar enligt villkor i tillstdndet.'?
Vattenfall har dock planer pa en mer ambitiés uppfoljning kopplad till naturvards-
hinsyn i skogsbruket i samarbete med markédgarna kring vindparken. Méilet dr att
skapa en bittre miljo for tjdder &n den som existerade innan vindkraften etable-
rades. Projektet inbegriper dven ett samarbete med Sveriges Lantbruksuniversitet

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

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

28 Vindkraftcentrum.se 2024. Ny metod for samexistens mellan tjdider och vindkraft avgorande
forunikt vindkraftstillstand.
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som genomfor datainsamling med ljudupptagningar och viltkameror vid Bruza-
holm och ytterligare ett antal vindparker. Forskarna vill anvidnda Al-verktyg for att
bittre kunna analysera data. Syftet dr att kunna uppskatta revirstorlek, habitat-
utnyttjande och habitatstruktur. Ett antal tjddrar har ocksd méirkts med sdndare sa
att man ska kunna folja deras beteende mer detaljerat. Vattenfall hoppas dven att
projektet kan bidra med kunskap hur vindkraft och tjdderpopulationer kan sam-
existera i framtida projekt. Undersdkningen ger dven goodwill till féretaget och
vindkraften i stort.

54  Slutsatser om de frivilliga
uppfoljningsprogrammen

De frivilliga uppfoljningarna dr inte sarskilt vanliga och motiven for sddana initiativ
varierar. Vi ser i princip tre huvudsakliga utgdngspunkter.

Det kan som beskrivits ovan vara si att de ingér i ett forskningsprojekt som ar
finansierat av externa anslagsgivare som exempelvis Vindval. Sddana projekt har
ofta lite mer overgripande fragestillningar som inte specifikt berdér den enskilda
vindparken.

Vidare kan det vara storre aktérer som vill utéka eller samordna uppfoljning
vid flera vindparker. Uppféljningen kan ha d& koppling till villkor for vissa av de
undersokta vindparkerna. Detta giller exempelvis den ovan nimnda vindparken
i Bruzaholm i EKsjo och de stora parkerna i Vasterbotten (Stamdsen, Bodhdgarna,
Ogonfiignaden och Bjérkhojden-Bjorkvattnet).

Det kan dven vara tillstindshavare som planerar att ansoka om dndrat eller
nytt tillstand till en vindpark nir det befintliga tillstindet gir ut och/eller anliagg-
ningen ska goras storre. En uppféljning 4r d av stor vikt genom att visa pa den
paverkan som driften av vindparken har haft. Detta giller exempelvis Lunddkra
i Landskrona.

Grunderna ovan kan kombineras och det finns nog fler skil for frivillig upp-
foljning. Exempelvis kan en vil genomford uppfoljning ge goodwill till tillstAnds-
havaren och for vindkraften i stort, vilket kan fradmja framtida projekt och
kommunikation. Aven branschens allmidnna vaksamhet mot “artskyddshindelser’
spelar nog in. Uppfoljning sker dven i privat regi av exempelvis lokala ornitologer.
Exempel pa sadan frivillig uppféljning av faglar och fladdermoss har getts i en
tidigare studie av kontrollprogram inom ramen for Vindval.”® Som ndmnts har
aven vi i vart projekt stott pa uppfoljning som utfors av ideella organisationer, till
exempel kungsérnsgrupperna i Vasterbotten och Norrbotten, Tjust fagelklubb och
Kullabygdens Ornitologiska Forening. Dessa organisationer samarbetar ocksi
ofta med tillsynsmyndigheterna och tillstAindshavarna. Sedan finns givetvis ocksi
privatpersoner som rapporterar in hindelser och fynd av olika slag. Den hir typen
av ”ideella” eller “spontana” undersokningar och rapporteringar hamnar ofta i
offentliga databaser, frimst Artportalen.

De arter som dr féremal for frivillig uppféljning initierad av tillstindshavaren
ar av naturliga skél desamma som figurerar i tillstdndsprovningar av vindkraft,

2

129 Rydell m.fl. 2017. Vindkraftens paverkan pa faglar och fladdermoss — Uppdaterad syntesrapport.
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dvs. frimst faglar och fladdermdss. Anslagsfinansierad uppfoljning av forskare
skulle kunna omfatta betydligt flera arter och naturmiljoer om frigestéllningen
ansags vara intressant eller forbisedd. Ett forskningsprojekt kan vidare spdnna
Over flera vindparker och andra verksamheter. Det finns goda skél for sidana
storre program, dels for att férdjupa férstaelsen om vad som paverkar arter och
naturmiljOer, dels for att sdkerstilla att tillricklig statistisk styrka genom upp-
repningar. Ett sidant anslag dr darfor att féredra om man vill né resultat som kan
vara allméngiltiga och till virde i framtida bedémningar av pdverkan pa arter och
naturmiljoer fran olika verksamheter, diribland vindkraft.
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6. Slutsatser och
rekommendationer

6.1 Inledning

I det avslutande kapitlet diskuterar vi vilka slutsatser som kan dras av var studie
och ger ett antal allmédnna rekommendationer fér uppfoljning av paverkan pé arter
och naturmiljoer. Till skillnad fran tidigare avsnitt ar diskussionen hir inte inrik-
tad pa enbart vindkraft, utan pa all slags tillstdndsgiven verksamhet dir artskydds-
frdgan aktualiseras — areella ndringar, tékter och gruvor, infrastruktur, bebyggelse,
osv. Utgdngspunkten dr att mycket av beskrivningen och den problembild som
malas upp i var rapport kan appliceras pa prévningar av andra tillstdndspliktiga
verksambheter, t.ex. stora takter. Dessa kan mdjligen vara 4n mer problematiska di
de rOr irreversibel férlust av oexploaterade naturomraden, ofta med mycket héga
naturvarden och stor risk for omfattande hydrologisk paverkan. Enligt uppgift
innehéller Aven saddana tillstadndsbeslut de vaga standardskrivningar om villkor
och kontrollprogram som beskrivits ovan. Kontrollprogrammen for tikter ar
dessutom ofta bara hydrologiska métprogram och inte adekvata kontrollprogram.
Diarmed blir tillstdnden svira att tillsyna och mojligheten att foreldgga om kom-
pletterande skyddsatgirder avsevart mera komplicerad da det finns pastdenden
om att villkor 6verskrids eller otillaiten skada uppstitt.

Det hir kapitlet innehéller en sammanfattande problembild, slutsatser och
rekommendationer uppdelade pa frdgor kring reglerna och tillsynen (avsnitt 6.2)
samt naturvetenskapliga/ekologiska kriterier (avsnitt 6.3). Vi inleder dock med en
kort beskrivning av for vilka krav som stélls i miljébalken och EU-ritten.

Som redan konstaterats stéller miljébalken krav pé att det ges villkor om kon-
troll och uppfdljning i tillstdnd. For verksamheter som omfattas av MKB-direktivet
(2011/92) i dess lydelse fran 2014 giller artikel 8a, som inledningsvis stadgar att
det ska finnas villkor om Kontroll ”i tilldmpliga fall”. Den skrivningen ir atergiven
i22:25 MB. Liangre ned i artikeln sigs sedan att tillstAndsmyndigheten ska se till
projektets sdrdrag och besluta om “forfaranden avseende kontroll av betydande
miljopdverkan”. Vidare stadgas att ”(d)en typ av faktorer som ska kontrolleras och
kontrollens varaktighet ska vara rimlig i forhdllande till projektets art, lokalisering
och omfattning samt i forhdllande till hur betydande dess miljopdiverkan dGir”.

Av bilaga IV punkt 7 framgar vidare att en MKB ska innehilla en beskrivning av
”foreslagna kontrollférfaranden (exempelvis utarbetande av en efterhandsanalys)”,
vilka ska avse savil verksamhetens uppbyggnads- som driftsfas.

Det &r inte tydligt vad som avses med “"férekommande fall” i direktivet, men
nir det giller verksamheter som kan paverka EU-rittsligt skyddade arter och
naturmiljoer kan vi utgé fran att de omfattas av skrivningen. Savél fageldirek-
tivet (2009/147) som art- och habitatsdirektivet (92/43) bygger namligen pa att
det sker en uppféljning av paverkan pé de skyddade intressena. Hiar brukar man
peka pa artikel 6.2 i det senare direktivet som stadgar att medlemsstaterna ska
vidta lampliga atgirder for att forhindra forsdmring av livsmiljéerna och habita-
ten samt betydande storningar av arterna i de omraden som ar utpekade i Natura
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2000-nitverket. Skrivningen forutséatter dels att det sker en fortlépande kontroll
av verksamhetens paverkan pa naturmiljéerna och arterna, dels att atgirder vidtas
om otillaten skada uppstar. Det senare har i EU-domstolens rattspraxis tolkats som
ett krav p4 om- eller nyprévning.®° Artikel 6.2 i art- och habitatsdirektivet (92/43)
géller uttryckligen bara i férhallande till arter och naturmiljéer inom Natura
2000-omraden, men anses analogt tillamplig for forstielsen av artikel 4(4) sista
meningen i fageldirektivet (2009/147).1%' Dessutom medfor utformningen av artikel
51 fageldirektivet (2009/147) och artikel 12 i art- och habitatdirektivet (92/43) som
strikta och fortgdende férbud att ett liknande krav p& uppfoljning och omprévning
géller for artskyddet utanfér dessa omraden.'s?

Det bor slutligen observeras att dessa skyldigheter giller i varje situation da
verksamheten &r foremal f6r granskning. I férhallande till de provningar som
diskuterats i den hir rapporten ir de alltsa tillaimpliga inte enbart vid regelritta
omprovningar enligt 24 kap. MB, utan dven vid forlingning av igdngsattningstid
och dndringstillstand.'*® Som nimnts ovan ir det ocksé en skyldighet for tillsyns-
myndigheten for en verksamhet att fortlopande uppmérksamma saddan paverkan.
Detta ir ocksa utgdngspunkten for vara slutsatser om tillstindssystemets dnda-
malsenlighet i férhallande till skyddet av arter och naturmiljéer.

6.2 Regler och tillsyn — forslag till losningar
6.2.1 Inledning

Vi menar att den problembild som i har getts i avsnitten 3.5, 4.4 och 5.5 nér det
géller tillstAndsreglernas adaptivitet i férhallande till artskyddet ar allméingiltiga.
Sammanfattningsvis kan de summeras enligt féljande:

+ Regleringen dr mycket komplicerad och transparensen svag.

« Tillstandsbesluten utgar fran en orealistisk bild av hur uppféljningen
sker i praktiken.

« Det finns otydligheter i forhallandet mellan egenkontrollen, kontroll-
programmen och miljérapporterna.

» Det brister i tillsynsarbetet pga. otydligheter i regelverket och bristande
personella och ekonomiska resurser.

+ Den berorda allminheten har svart att fa till stdind en omprévning av givna
tillstand vid pastadd oférutsedd skada pga. otydligheter i regelverket och till-
standssystemets bristande flexibilitet.

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

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

182 (C-417/17 BiatowiezZa (2018) para 251-267. Detta har ocksa EU-kommissionen understrukit i sina vigledningar
om vindkraft och artskydd enligt de bdda naturvardsdirektiven, se Véigledningsdokument om utbyggnad av vind-
kraft och EU:s naturvdrdslagstiftning, 2020, sarskilt kapitel 3 och 7, dven Vigledning 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 Nederldnderna, se avsnitt 4.1.
133 Nu senast illustrerat av Hogsta forvaltningsdomstolens dom i réttsprovningsmalet om Ashults kraft dar For-
svarsmaktens dndrade instéllning ledde till att forlangningen nekades (HFD 2024 not. 52).
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+ Det ar inte vanligt med uppfoéljningsprogram for paverkan pi arter och natur-
miljoer, vilket forsvarar tillsynsmyndighetens arbete. Det betyder ocksé att
beslutsunderlaget infor nyprévningar av tidsbegriansade tillstdnd som ndrmar
sig slutdatum maéste kompletteras med inventeringar och liknande under-
sokningar. Detta arbete kan ta flera ar och kan bli en forsenande faktor for
den grona omstillningen.

« Idefall det finns uppfoljningskrav i tillstAnden ar de ofta alltfor begrdnsade
savil tidsmdissigt som i férhallande till vilka arter och naturmiljéer som ska
Overvakas.

I det foljande diskuterar vi hur miljobalkens tillstindssystem kan reformeras for
att moéta dessa problem. Vi passar ocksa pa att dra nigra slutsatser om betydelsen
av det nya fornybarhetsdirektivet (2018/2001, RED III).

6.2.2 Komplicerad reglering

Att tillstdndsbesluten ges i olika nivaer och vid olika tidpunkter &r en given
utgangspunkt i systemet och kan knappast undvikas. Just darfér ar det sa viktigt
att de aktuella villkoren anges uttryckligen och klart i samtliga delar. Genom aren
har den starka réittskraften i MB-tillstinden motiverats med rattssdkerhetsargu-
ment; det maste vara tydligt vad som géller. Mot den bakgrunden dr det anméark-
ningsvért att vissa delar av det traditionella tillstAndssystemet fortlever trots att de
alls inte ar forenliga med dessa krav. Det géller sarskilt det s.k. “allmédnna villkoret”
om att sbkandens dtaganden anses som villkor for verksamheten.’** Mgjligen med
undantag fér ataganden for anldggandet av verksamheten — som kan vara gan-

ska enkla att kontrollera — &r den konstruktionen allt annat dn rattsséker. Det ir
inte tydligt vad som géller och kraven dr knappast mojliga att folja upp med vare
sig forvaltningsrattsliga eller straffrittsliga sanktioner.”®® Det allmdinna villkoret
bor ddrfor utmonstras eller dtminstone tydliggoras pa sa sitt att det i tillstinds-
beslutet listas vad det técker, inte minst vad s6kanden har atagit sig for driften. En
annan fraga som bor tydliggoras i lagstiftningen géller dndringstillstanden; hér
bor klargoras att ursprungstillstandets rdttskraft inte hindrar att alla slags krav pad
artskydd kan stillas i det nya tillstdndet. Detsamma bor gilla som forutsittning fér
forlingning av igangsdttningstid enligt 24:2 2 st. MB.

6.2.3 Uppféljningskrav i villkoren

Om kontroll och uppf6ljning av paverkan pa arter och naturmiljéer dr miljomaéssigt
motiverade méste sddana krav anges uttryckligen i tillstandsbeslutet genom villkor
(inklusive &taganden). Som vi har visat i var studie forutsétter tillstindsmyndig-
heterna och domstolarna idag att uppfoljning sker inom ramen for tillsynen, vilket
oftast inte dr fallet. Besluten 4r med andra ord grundade pa en presumtion som

34 Att denna réttsliga figur dr svarfangad illustrerades i MOD 2021-03-09; M 2426-20 Tvinnesheda i Uppvidinge.
Malet géllde frdgan om rotordiametrarnas storlek ingick i det allménna villkoret eller kunde &ndras i efterhand,
se Energimyndighetens rattsfallssamling for ett kortreferat; Réttsfall (energimyndigheten.se) Oss veterligt
finns heller inte nagot exempel - mdjligen med undantag for ett avgdrande av Sundsvalls tingsrétt fran 1987
(Sundsvalls TR 1987-04-28; DB 340) - sedan 1969 pa att brott mot det allménna villkoret har sanktionerats, vare
sig forvaltningsrattsligt eller straffréttsligt.

135 Jfr NJA 2006 s. 310.
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inte stimmer, vilket &r mirkligt med tanke pa den vikt som EU-rdtten lagger vid
att de miljorattsliga kraven verkligen genomfors och att brott mot dem ska sanktio-
neras effektivt i medlemsstaterna. Alltsi bor det tydligt framgé i villkoren vad som
ska féljas upp och i vilken utstrdckning sa att denna bedémning inte hamnar pa
tillsynsmyndigheten. Det bor dven tydliggoras att tillsynsmyndigheten har mojlig-
het att stdlla ytterligare krav pd den kontroll och uppfoljining som ar miljoméassigt
motiverad och ekonomiskt rimlig.

Tillstanden mdste vidare géras mera flexibla i forhdllande till de fordndringar
som kan uppsta genom verksamheten eller &ndrade férhallanden i naturen. Mot
den bakgrunden ir tidsbegrdnsade tillstand att foredra, men inte nédvandiga for
en sidan adaptivitet. Diremot méste tillstind som &r obegrinsade i tiden kon-
strueras si att dndrade forutsdttningar kan hanteras inom ramen for tillsynen. Det
kan ske genom tydliga villkor om uppf6ljning och aterkoppling fran borjan i sjdlva
besluten, alternativt uttryckliga skrivningar om att tillsynsmyndigheten maste
agera vid dndrade forhallanden eller of6rutsedd skada. Det hér dr ocksé viktigt
ndr det giller tidsbegrdnsade tillstdnd dér det IAtt uppstar en kinsla av att “allt ar
avklarat fran borjan” och inga krav p& uppféljning behdvs. Det dr tvirtom si att
kontroll och uppféljning beh6vs om den efterstravade “forenklingen” av nyprov-
ningen ska kunna genomforas, da detta forutsitter goda kunskaper om vad som
faktiskt har hint under verksamhetens drift. Slutligen bor det finnas en standard-
skrivning i tillstanden om en anmdlningsplikt till tillsynsmyndigheten for det fall
att det intriffar en paverkan av betydelse for arter och naturmiljoer. Skrivningen
bor sedan aterspeglas i kontrollprogrammet och avrapporteras genom de arliga
miljorapporterna.

Enligt 22:25 3 st. MB far tillstAindsmyndigheten delegera till tillsynsmyndig-
heten att bestdmma ”villkor av mindre betydelse”. Den hir bestimmelsen har
emellanét tolkats stringt av MOD, vilket motiverats av rittssikerhetsskil. I andra
situationer har man uttalat att ganska vittgdende frigor kan hanteras "inom ramen
for tillsynen”. Vi menar att det vore foljdriktigt att ldtta ndgot pa praxis eller ldtta
pa bestdmmelsen for att vissa foljdfrdigor om paverkan pa arter och naturmiljoer
kan hanteras av tillsynsmyndigheten. En sddan fordndring skulle underlitta
anpassningen till EU-réittens krav.

6.2.4 Kontrollprogrammens centrala roll

Kontrollprogram utgér en del av verksamhetens egenkontroll och fungerar som
ett hjalpmedel i tillsynsarbetet. I programmet ska verksamhetsutdvaren redovisa
kontroller av utslapp, buller eller annan miljopaverkan for att visa hur man upp-
fyller villkoren i tillstandsbeslutet samt 6vriga foreskrifter som géller for verksam-
heten. Darmed utgdr de en mycket viktig komponent for att se till att de villkor
som foreskrivits i tillstAndet upprétthills, liksom att kontrollera verksamhetens
allminna miljépaverkan. Att kontrollprogram uppréttas av tillstdndshavarna och
ldmnas in till tillsynsmyndigheterna ar alltsd avgorande for miljoskyddsarbetet,
liksom att de undersokningar som stipuleras verkligen genomfors och redovisas. I
ndgra tillstdnd i vir djupstudie har tillstAndsmyndigheterna varit medvetna om att
uppfdljningen av paverkan pa naturmiljé och arter méste specificeras och angett
det i ett uttryckligt villkor. Nar det exempelvis géller padverkan pa tjaderspel anges
hinsynen ofta i form av ett avstandsvillkor for turbinernas placering. Sddana
villkor ges under forutsittningen att forbjuden paverkan ddrmed foérhindras. Om

71



NATURVARDSVERKET RAPPORT 7177
Vad hande sedan?

nagot uppfoljningsvillkor inte ges i den situationen kan den grundldggande f6r-
utsdttningen - dvs. att artens levnadsmiljo inte skadas pa ett otillatet sitt — aldrig
verifieras om Kontrollprogrammet enbart syftar till att kontrollera att villkoren for
verksamheten foljs.

Mot denna bakgrund maste det méste klargdras att kontrollprogrammen dr det
samlande dokumentet for att tydliggdra vad som géiller enligt tillstdndet. Samtliga
villkor och dtaganden ska framgd péa ett lattillgangligt sitt i detta dokument. Kravet
pa kontrollprogram bér darfor géras obligatoriskt for verksamheter med tillstdnd
enligt MB och anslutande lagstiftning. Har bor som sagts ocksa framga att kontroll-
programmen inte enbart syftar till att félja upp om villkoren respekteras, utan dven
verksamhetens miljopdverkan i stort.’* For att ge en fullstdndig bild av regleringen
av den tillstdndsgivna verksamheten bor kontrollprogrammet féljaktligen aterge
inte bara villkoren och dtagandena, utan dven de instruktioner fér kontroll och
uppféljning som tillstdindsmyndigheten gett i beslutet. Aven éverenskommelser
och avtal som verksamhetsutdvaren har ingatt bor framga, liksom myndighets-
beslut och tillsynsforeldgganden och hur dessa féljts upp. Om villkoret fér kontroll-
programmet i tillstdndet 4r knapphéndigt nir det géller att ange vad som ska foljas
upp, bor detta i stillet framgé i det forslag till kontrollprogram som s6kanden
ger in till tillsynsmyndigheten. Det bor dven finnas ett krav pa att programmen
ska vara uppdaterade. Det innebér att de dels bor rensas frdn ovidkommande
och inaktuell information, dels aterspeglar ny kunskap om paverkan p4 arter och
naturmiljoer.’¥” Ett uttryckligt krav pa att tillsynsmyndigheterna ska godkdnna
kontrollprogrammen bor formuleras. Sddana beslut ar enligt rattspraxis overklag-
bara, vilket kan utnyttjas av savil tillstAndshavaren som den berdrda allménheten.
Ett krav pa beslut om godkdnnande 6kar ocksé transparensen i systemet, och
diarmed rittssdkerheten. Det godkidnda kontrollprogrammet ligger sedan till grund
for den arliga miljérapportering som sker till SMP. I det pdgdende arbetet med att
digitalisera d&rendehanteringen av handldggningen av tillstdnd bor det ockséa vara
mojligt att ge utrymme for att gora kontrollprogrammen tillgdngliga for allmdn-
heten genom att de laggs upp pa en hemsida som skapas for den tillstdndsgivna
verksamheten ifrdga. Vidare bdr Naturvdrdsverket utarbeta branschvisa “normal-
mallar” f6r utformningen av kontrollprogrammen. Den vilda flora som finns idag
nir det giller utformningen av programmen utgor ett viktigt hinder mot att forst&
vad som géller enligt givna tillstand, varfor sddana normalmallar bor géras obliga-
toriska. I foreskrifter och allmédnna radd boér dessutom forhdllandet mellan egen-
kontroll, miljérapport och kontrollprogram klargoras.

6.2.5 Tillsynsarbetet

Tillsynen praglas idag av bristande resurser, personalbrist (sdrskilt nar det giller
erfarna tillsynare) och — emellanét — svirigheter fér den politiska ledningen att
forsté sin roll. Som visats ovan dr den kommunala tillsynen ocksa inriktad pa
klassiska miljofragor som utslapp, olyckor, avfallshantering och liknande. Pa

sa vis hamnar andra fragor som artskydd och paverkan pi naturmiljoer i skym-

136 Det framgar for ovrigt redan av egenkontrollférordningen (1998:901) att verksamhetsutovare fortlopande och
systematiskt ska undersoka, dokumentera och bedéma riskerna med verksamheten frdn hélso- och miljosyn-
punkt, dvs. mer &n bara att kontrollera att villkoren fdljs.

37 Se den malsédttning som anges i Lansstyrelsen i Jonkopings Kontrollprogram fér vindkraft (2015) pa sid. 6f.
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undan. Det hér kan givetvis atgidrdas genom tydligare instruktioner i lagstift-
ningen, tillstanden eller tillsynsvigledningar frAn Naturvardsverket. Det ar
emellertid tveksamt om det rdcker med tanke p4 kommunernas ekonomi och
tillgdng till personella resurser. Ddrfor bor riktlinjerna for overldtelse av tillsyn

i miljotillsynsforordningen (2011:13, MTF) dndras sd att kriterierna klargors och
skérps. D& manga av dagens delegationer ligger kvar sedan inférandet av miljo-
balken bor det dven stéllas ett uttryckligt krav pé att de nya riktlinjerna géller 4ven
aldre fordelning av tillsynsansvaret for en verksamhet eller bransch. Det kan ocksd
ifragasdttas om det dr en ldimplig ordning att kommunerna utévar tillsyn dver verk-
samheter ddir artskyddet dr den viktigaste hdnsynsparametern, samtidigt som ldins-
styrelserna dir ansvariga for artskyddet. Det dr ocksi anméarkningsvart att det inte
finns ndgon féreskriven rapporteringsskyldighet mellan kommun och ldnsstyrelse
nir det giller artskyddshédndelser som uppticks vid tillsynen av sddan verksamhet.
Skyldigheten fo6r myndigheter att samarbeta med varandra har uppenbarligen inte
fungerat i de exempel vi har studerat. Till det kommer den mérkliga konstruktionen
som bestir i att en kommun kan ha tillsynsansvar for en havsbaserad vindpark i den
del som géller "miljéfarlig verksamhet”, medan lansstyrelsen ansvarar for *vatten-
verksamheten”. Den uppdelningen blir ju ndrmast absurd i ett tillsynssammanhang,
vilket givetvis maste tgirdas genom en dndring i MTF. I forldngningen bor det &ven
diskuteras om det dr 1ampligt att delegera tillsynsansvaret till kommuner ndr det
giller verksamheter som i hog utstréiickning regleras genom EU-rdtten, i vart fall nir
det giller stora industrianldggningar och liknande. Problematiken géller &ven stor-
leken pa kommunen di manga ar fér sma for att klara av ett effektivt tillsynsarbete.
Det finns visserligen en mojlighet att samordna tillsynen med angrinsande kommu-
ner, men bland Sveriges 290 kommuner har endast ett 60-tal utnyttjat mojligheten
och tendensen dr minskande. Detta borde stimma till eftertanke.'*

6.2.6 |fall avpastadd skada

Har utgors problemen av att det r oklart hur en anmdlan om pdstadd otilldten
skada ska hanteras av myndigheter och domstolar i forhdllande till verksamheter
med tillstand (se avsnitt 4.2). Det gbr att man i dessa situationer ofta hamnar i att
arendet bollas fram och tillbaka mellan instanserna. Till att borja med beh&ver
darfor klargoras att den berdrda allménheten har rétt att f& sina klagomal i det
avseendet beddmda i sak. Detta sker lampligen i &renden som initierats genom en
anmalan till tillsynsmyndigheten som ju dr skyldig att kontrollera om villkoren i
tillstAnden ar tillrdckliga och begédra omprovning enligt de férutsittningarna som
anges i 24:5.13 Att s ir fallet bekriftas ocksa i rittspraxis genom MOD 2021:8 I och
II, men dessa avgoranden verkar inte ha fatt genomslag i underritterna.'° Ett klar-
gorande behovs alltsa, antingen genom ingripande fran lagstiftaren eller genom
att MOD tar upp fragan igen.

Ndir det sedan gdller “ping-pongandet” dir problemet svdrare att dtgdrda.
Typiskt sett kan det vara friga om att en anmélan om oférutsedd skada férst

138 Tyvérr var detta en fragestillning som knappast berdrdes av den senaste tillsynsutredningen,
dvs. SOU 2017:63 Miljotillsyn och sanktioner - en tillsyn prédglad av ansvar, respekt och enkelhet.

139 26:22 st. och 26.2 2 st. MB, lasta i ljuset av kraven fran EU-ritten.

10 Som redan ndmnts, dr det ovan ndmnda exemplet om vindparken i Lebo &r ett exempel pa detta,
se avsnitt 4.3.2.
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handldggs som ett tillsynsidrende och sedermera avslas di ett foreldggande inte
far inkrikta pa tillstindets rattskraft. Nar sedan anméilaren aterkommer med en
begidran om omprévning av villkoren i tillstindet kan denna i sin tur ogillas med
hinvisning till att Andringen istillet bor handldggas som ett tillsynsdrende. Det
hir kan alltsd intréffa efter flera ars processande. Problemet kan mojligen atgirdas
genom 6kade kumulationsmojligheter vid 6verprovningen av dessa beslut. P4 sa
vis kan den instans som forst bedomer tillsynsmyndighetens agerande handlagga
bida fragorna samtidigt, vilket innebir att den tar stillning till i vilken ordning
anmailan boér handliggas och fatta beslut. D& vir miljoprocess ar reformatorisk

- dvs. den 6verprovande instansen bedémer hela saken och kan fatta ett nytt
beslut i det gamlas stille - blir det mark- och miljédomstolen och MOD som slut-
ligen handligger frdgan i ett sammanhang. Ddrmed bor effektiviteten i processen
kunna 0ka.

Att det svenska tillstindssystemet under miljobalken dr alltfor oflexibelt
genom den starka betoningen péa rittskraften och réattssikerheten har papekats av
flera utredningar genom arens lopp. I betinkandet av Miljoprévningsutredningen
gavs foljande sammanfattning av rittslaget:'!

Mpyndigheterna anvdnder i princip inte alls sin mdjlighet att begdira
omprovning av tillstand. Det gor att systemet haltar och blir mindre
dynamiskt. Ddrfor anvdnds i stéllet ofta tillstands- och dndrings-
forfarandet som ett sdtt att omprova och uppdatera tillstanden.

Till detta kommer att diskussionen om rdéttskraft ensidigt har fokuseringen pd till-
standshavarens intressen och inte analyserat hur réttskraften slar pa de motstdende
intressena eller hur en sadan ordning dverensstimmer med EU-rdttens krav. Det ar
knappast en 6verdrift att pastd att det finns ett inbyggt starkt motstand frdn mark-
och miljddomstolarna att acceptera en omprovning av villkor, inte minst fran
underritterna.”? Vi menar att den hir ordningen inte lever upp till de krav pa upp-
datering och omprévning av givna tillstind som foljer av EU-réttens krav. Reglerna
for en mera flexibel och adaptiv instéllning finns redan i 24 kap. MB, varfor det bor
aligga Mark- och miljééverdomstolen att klargora fragan. En relativt enkel sidan
anpassning kan gélla bevisbérdans placering vid en begdran om omprovning, dvs.
vem som ska visa vad. Det bor vara tillrackligt att tillsynsmyndigheten visar att de
réattsliga forutsdttningarna for omprévning foreligger och peka pa det miljomés-
siga behovet, direfter bor det vara tillstdndshavarens sak att visa att verksamheten
uppfyller moderna miljokrav (eventuellt med stdd av foreldigganden av domsto-
len). Om fradgan inte 10ses i riattspraxis bor den klargdras av lagstiftaren. Att det
ocksd behovs resurser hos tillsynsmyndigheterna for ett sddant arbete ar sjalvklart.

1“1 Nu senast i SOU 2022:33 Om prévning och omprévning, sid. 113 och avsnitt 5.2.1.

142 Belysande dr avgorandet fran Mark- och miljddomstolen i Vdnersborg om torvtikten pa Grimsas mosse i
Tranemo. Hér hade bl.a. BirdLife Sverige begart aterkallande eller omprévning av en koncession fran 2014, enligt
vilken verksamheten nyligen hade aterupptagits. Man menade att det numera &r klart att mossen utgjorde en
livsmiljo for storspoven och tiktverksamheten skulle orsaka forbjuden skada enligt 4 § AF. Domstolens majoritet
avslog begdran med hénvisning till att det krdvs kvalificerade omstdndigheter for att motivera en omprdévning,
som dessutom enligt lagtexten inte far medfora sa stora krav att verksamheten inte 1angre kan bedrivas. Det
skiljaktiga tekniska radet menade daremot att ett aterupptagande av tékten skulle kunna medfora skada pa livs-
miljon, varfor drendet borde aterforvisas till 1ansstyrelsen for fornyad beddémning (MMD/Véanersborg 2024-08-13;
M 679-24). Domen har vunnit laga kraft d4 MOD inte meddelade prévningstillstand.
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6.2.7 Uppfoljningsprogram for paverkan av arter
och naturmiljéer

Enligt var erfarenhet finns uppféljningsprogram for arter och naturmiljoer
antingen som villkor i tillstand for storre verksamheter eller genom tillstinds-
havarens eget initiativ. I det senare fallet kan vi utga fran att det antingen ir ett
allmint intresse frAn verksamhetsutdvarens sida av att fi kunskap om paverkan,
eller i syfte att kunna anvdndas vid ndgon form av nyprévning av verksamheten.
Som tillstandssystemet ser ut idag finns emellertid inget allmdnt krav pa uppfolj-
ning, vilket vi menar dr en brist. Det pastas ibland att de uppféljningar som dnda
har skett visar att pdverkan av olika tillstdndsgivna verksamheter dr obefintlig,
varfor ett allmént krav skulle vara opakallat. Vira studier kan inte bekréifta en
sddan slutsats. Vi menar istéllet att erfarenheten visar att krav pa uppféljnings-
program ir miljoméassigt motiverat for tillstdndsgivna verksamheter som infra-
strukturprojekt, mineralutvinning, verksamheter med utslipp i kdnsliga miljoer,
projekt for fornybar energi, m.fl. Det framstar heller inte som ekonomiskt orimligt
att stilla sddana krav utan bor hora till branschpraxis for sidana verksamheter.'*?
Dessutom har det visat sig att naturvetenskapliga studier och slutsatser fran upp-
foljningar snabbt fir genomslag i rattspraxis kring tillstAndsbesluten, vilket kan
illustreras med temperaturkravet i Batmode.*4 Att kraven pa kontroll och upp-
f6ljning méste anpassas efter vilken verksamhet det dr fraga om ar dock en sjilv-
klarhet. En annan avgransning ligger i ansvarsfordelningen mellan den enskilda
tillstdndshavaren, flera verksamhetsutévare i en region och den allminna miljo-
Overvakningen som ligger pé det allminna.

6.2.8 Det reformerade fornybarhetsdirektivet (RED IlI)

Ett delprojekt inom VIPA har varit att analysera det reformerade fornybarhets-
direktivet (2021/2001, RED III) som for ndrvarande héller p4 att genomforas i
medlemsstaterna. Studien dr publicerad i en separat artikel skriven pa engelska,
men de viktigaste slutsatserna fortjinar att lyftas fram har.

Som en reaktion pa Rysslands invasion av Ukraina, lanserade EU i maj 2022 ett
paket av atgirder for att 6ka takten i den gréna omstéllningen och 6ka sjalvforsorj-
ningen pé energiomridet (REPowerEU Plan).*> Som ett forsta steg lanserades den
s.k. Krisférordningen (EU) 2022/2577'¢ som blev direkt tillaimpbar i alla medlems-
stater frdn december samma ar.'¥” Krisférordningen ar en 6vergangslosning infor

143 Vara intervjuer bekréftar att ett sidant krav accepteras av manga verksamhetsutovare, bara det géller for alla.
Vi har i studien ocksa sttt pé tillstind med omfattande krav pa kontroll och uppf6ljning, se exempelvis MPD/
Visterbotten 2008-08-22; 551-1839-2008, villkor 14 (MMD/Umea 2009-08-28; M 1949-08). Se &ven 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 intressant beskrivning av
hur kunskapen om fladdermdss har férdndrats genom aren.

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

16 Radets forordning (EU) 2022/2577 av den 22 december 2022 om faststéllande av en ram f6r att paskynda
utbyggnaden av fornybar energi.

147 Arendet om vindparken vid Odensvi i Hallsberg innehaller en intressant diskussion om tillimpningen av Kris-
forordningen (EU) 2022/2577. Har menade sokanden att forordningen skulle tilldmpas direkt, trots att ansdkan
getts in fore ikrafttrddandet. Vare Mark- och miljddomstolen i Nacka holl med om detta utan menade istéllet att
en sadan tillimpning ar valfri av medlemsstaterna, vilket i sa fall skulle forutsétta uttrycklig lagreglering (vilket
saknas i Sverige). Denna fraga blev emellertid inte avgdrande for att ansdkan om tillstand avslogs, utan den o611
pé bristande fladdermusinventering (MMD/Nacka 2024-10-15; M 2043-24). Domen &verklagades inte.
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RED III“® och bada regelverken bygger pé liknande koncept, &ven om direktivet
utokar tillimpningsomréidet och skdrper kraven. Dessutom introducerar RED III
bindande mal for medlemsstaternas energibesparing och hallbarhetskriterier for
biomassa. Paketet innehéaller ocksé tvi andra EU-forordningar som kommer att
fa betydelse for den svenska miljoprocessen, dels Forordningen om kritiska ra-
material ((EU) 2024/1252), dels den s.k. Nettonollférordningen ((EU) 2024/1735).4°

RED III bygger pa kartldggning och planldggning av projekt for fornybar energi,
forenkling av miljoprocessen, bindande tidsfrister och fértydliganden av nagra
grundliggande koncept i EU:s miljolagstiftning. Direktivet inleds i vanlig ordning
med definitioner av grundldggande koncept, bl.a. om vad som ar *férnybar energi”.
Bestdmmelserna giller for samtliga sddana projekt, &ven om regleringen ar anpas-
sad till utvecklingen av vindenergi, solenergi och virmepumpar. Definitionen av
“tillstAndsforfarande” omfattar alla administrativa tillstidnd for uppférande, upp-
gradering och drift av anldggningar for fornybar energi, inklusive anslutning till
elnitet. Nir det géller kraven i direktivet ska medlemsstaterna utse minst ett
“accelerationsomrade” for fornybara energiprojekt. Nar man utser sddana
omraden ska en s.k. strategisk miljobedémning enligt SEA-direktivet (2001/42)'°
utforas, liksom en bedémning enligt artikel 6.3 i art- och habitatsdirektivet i det
fall ett Natura 2000-omrade kan paverkas. Nir en exploatdr sedan ansdker om
tillstand for ett projekt for fornybar energi i ett accelerationsomrade krivs ingen
MKB, om inte ir hdgst sannolikt att projektet kan fi betydande oférutsedd negativ
paverkan som inte identifierades i den strategiska miljoébeddmningen. Utanfor
accelerationsomridena géller det vanliga MKB-kravet.

Tidsfrister anges for olika skeden i tillstAndsforfarandet; for godkdnnandet av
ansokan, for tillstdndsprovningen och delmoment som ingar. Inom accelerations-
omradena géiller att tiden for prévningen inte far 6verstiga 12 manader om det ar
fraga om projekt pa land, 24 manader om det &r till havs. Utanfor accelerations-
omradena ar motsvarande tidsfrister tva respektive tre ar.

For alla projekt for fornybar energi géller att de ska anses vara av “allt éver-
skuggande allmanintresse” vid tilldimpningen av naturvardsdirektiven (2009/147
respektive 92/43) och ramdirektivet fér vatten (2000/60). Dessutom ska férbuden
mot dédande och stérande av arter i naturvardsdirektiven inte anses vara avsikt-
ligt under forutsittning att nédvindiga skyddsatgirder foreskrivits for projektet.
Slutligen géller kortare tidsfrister vid “uppgradering” av anldggningar for fornybar
energi och en begransning av MKB-kravet till att omfatta enbart &ndringen.

Det ar i skrivande stund svart att sia om konsekvenserna av nyordningen for
provningen av fornybar energi. Ett grundldggande problem ligger i att lagstift-
ningen ar utformad av DG/Energi utan insikter om hur miljoprévningen fungerar
i enlighet med de 6vriga miljodirektiven och att man infor nya koncept utan att
dndra i gamla. Det innebér att bestimmelserna i 6vriga direktiv kvarstar ofdrdnd-
rade och EU-domstolens réttspraxis giller fortfarande. Ur ett svenskt perspektiv

1“8 Europaparlamentets och Radets direktiv (EU) 2018/2001 av den 11 december 2018 om fradmjande av anvind-
ningen av energi fran féornybara energikéllor, &ndrad genom direktiv 2023/2413.

1“9 Europaparlamentets och Radets forordning (EU) 2024/1252 om inrédttande av en ram for sékerstéllande av
trygg och héllbar forsorjning av kritiska ramaterial respektive Europaparlamentets och Rédets forordning (EU)
2024/1735) om inrdttande av en atgdrdsram for att stirka Europas ekosystem for tillverkning av nettonollteknik.
50 Europaparlamentets och radets direktiv 2001/42/EG om beddmning av vissa planers och programs miljo-
paverkan.
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kan de nya reglerna medfora sévil for- som nackdelar i miljoprocessen. Samord-
ningskravet som ligger i definitionen av “tillstdndsférfarande” ar positivt, men
innebir samtidigt att projektdren maste ansdéka om alla tillstind samtidigt for att
fa genomslag. Tidsfristerna géller bara for de administrativa férfarandena och
bér darmed bli ett mindre problem for den svenska miljoprévningen, dels for att
miljoprovningsdelegationerna redan idag klarar dessa,'' dels for att reglerna inte
kan tillimpas mot domstolarna vid 6verprévning. Inte heller skrivningen om ~allt
overskuggande allménintresse” 14r fi storre inverkan av flera skil. Till att borja
med anger naturvirdsdirektiven ett ytterligare krav, ndmligen att det allt ver-
skuggande allménintresset dr "tvingande”. Darutover innehéller de tva ytterligare
krav for tillimpningen av undantagen, ndmligen att det saknas alternativ och att
undantaget inte forsvarar uppritthallandet av gynnsam bevarandestatus for de
berdrda arterna. Manga projekt for fornybar energi kan dven fortsittningsvis finna
béttre lokaliseringar 4n sddana som medfor otilldten skada pé arterna och natur-
miljoer. Slutligen ansluter skrivningen om att dédande/storande inte ska anses
vara “avsiktligt” om verksamhetsutdvaren vidtar forsiktighetsatgirder till hur till-
laAmpningen ser ut idag. Positivt ar att direktivet i ldingden kan medféra mera pla-
nering, liksom ett 6kat krav p& uppfoljning av paverkan pa arter och naturmiljoer.
Nir det géller “accelerationsomridena” — av vilka minst ett ska vara utsett senast
i februari 2026 — har de underlag som hittills tagits fram i Sverige inskrénkt sig till
solenergi och virmepumpar. Den utredning som Energimyndigheten har presen-
terat visar ocksa pa en medvetenhet om att det med tanke pé tidsfristerna blir
svart att peka ut omraden om dir inte redan finns utbyggd nitkapacitet.'> Trots
det kan utpekandet av accelerationsomraden fér férnybar energi vara ett plane-
ringsinstrument virt att 6verviga i samverkan med kommunerna fér omrédden
med sma konfliktytor, t.ex. dir det redan finns eller har funnits industri eller
infrastruktur.

Mot de delar av direktivet som &r positiva for utbyggnaden av féornybar energi
boér vagas att en del av reglerna kan fa motsatt effekt mot de 6nskade, kanske sér-
skilt tidsfristerna. Om en ansokan anses vara komplett — vilket alltsa dr d4 tiden
borjar rdknas — utan att den berérda allménheten férst har fitt med ett ord i laget,
kan det bli svart att uppfylla MKB-direktivets krav pa att samradet ska ske pé ett
tidigt stadium d& det finns reella mojligheter att delta och ha ritt att yttra sig nar
alla alternativ str 6ppna (artikel 6.4). Om detta brister eller om utredningen ar
undermalig 6kar givetvis risken for att tillstindsmyndigheten avslar ans6kan, alter-
nativt att mark- och miljédomstolen underkdnner den av samma skél vid éverprov-
ning. Hur det nu blir med dessa for- och nackdelar med de nya bestimmelserna
aterstar att se nar direktivet ir fullt implementerat och tillimpats i nagra ar.

5t Se Handldggningstid f6r miljotillstandsprovning (naturvardsverket.se)
52 Energimyndigheten 2024.
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6.3 Naturvetenskapliga/ckologiska
slutsatser och rekommendationer

6.3.1 Inledning

Tillstdndsgivna verksamheter som omfattas av krav pa uppféljning av naturmiljéer
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 behéver foljas upp beror pa flera
faktorer, bland annat vilka arter eller organismgrupper som finns i det specifika
omradet. Mot denna bakgrund varierar behovet av 6vervakning mellan olika
verksamheter. Aven arternas skyddsstatus skiljer sig &t vilket paverkar vilka arter
som star i fokus. Om man exemplifierar frin vindparker sa lokaliseras de oftast i
hojdlagen i skogslandskapet vilket gor att skogsarter som kungsorn, tjdder och orre
men dven fladdermdss hamnar i fokus.

Nedan ges forslag till generella rekommendationer for uppfoljning av arter uti-
fran den information som sammanstéllts inom granskningen av kontrollprogram
inom detta projekt'> och med st6d fran tidigare studier.’** Rekommendationerna ir
allméngiltiga och bor kunna tillimpas i alla slags verksamheter dér arter och habi-
tat behover foljas upp under pagdende verksamhet. Aven EU har i sin vigledning
for vindkraft framfort rekommendationer om 6vervakning som kan tillimpas
generellt p4 andra verksamheter.”>

Nér det géller vindkraft ir ofta kontrollvillkoret uppdelade pa uppféljning av
anldggningsfasen respektive driftsfasen. Fokus ligger ofta pd storningar som sker
under anlidggningsfasen. Uppfoljning under driftfasen ir betydligt mindre detaljerad
beskriven i villkoren och dr darfér underrepresenterad. Vir erfarenhet ir att det-
samma giller fér andra slags verksamheter med tillstind. Aven om andra verksam-
heter har andra faser och tidsperspektiv tror vi inte att det sKkiljer i nagot vasentligt
avseende, trots att tillstanden till vindkraft - liksom till tikter — 4r tidsbegrdnsade.
Det som dr avgdrande for uppfoljningen ir istillet verksamhetens art, storlek,
utsldpp och andra stérningar samt paverkansomradets storlek och kinslighet.

6.3.2 Forvantad respektive ovantad paverkan

Kontrollprogrammet ska se till att de villkor som satts upp for tillstandet till
verksamheten efterlevs. Dessutom kan andra preciseringar kring uppfoljning
finnas i besluten, samt dtaganden som utféraren gjort i miljokonsekvensbeskriv-
ning (MKB) och ansdkan. Uppféljningen speglar den férvantade, eller befarade,
paverkan som anldggningen har. Om villkor saknas eller dr begrdnsade kan dndé&
uppféljning arter vara befogad. Samma géller om man vill 6vervaka hur férutsétt-
ningarna féréndras over tid.

Kontrollprogram bor ha tydliga mal och en tydlig fragestillning kring vilka
effekter som kan forvintas och vilka arter som kan paverkas. Information bor
finnas generellt beskrivet i MKBn som tagits fram under planeringen. Genom att

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

154 Haas m.fl. 2015. Metodkatalog for fagelinventering vid Vattenfalls vindkraftsprojektering i Sverige.
155 Europeiska kommissionen. 2020.
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definiera tydliga fragestillningar kan undersokningen utformas for att ge svara pa
dessa fragor. Frigestillningarna bor beskrivas i planeringen av 6vervakningen i
samrad med tillsynsmyndigheten samt redovisas i de arliga miljérapporterna som
inldmnas till Naturvardsverket och tillsynsmyndigheten.

6.3.3 Metodik-Design

Valet av metodik baseras pa vilken organismgrupp som ska overvakas, den
forvantade paverkan och kravet pé statistisk styrka. Vanligtvis bdr man anvinda
en genomtinkt metodik som kan jamforas med nationella/regionala miljééver-
vakningsprogram.

Metodiken bor inkludera undersékningar fore anldggning sa att ett bra
nollvirde erhalls. For arter med stor naturlig variation i utbredning och popula-
tionsstorlek kan det finnas anledning att underséka omradet mer &n ett ir fore
byggnation. Detta ger ett bittre nollvirde och underléittar att senare skilja mellan
paverkan fran verksamheten och naturlig mellanirsvariation.

En referensyta bor inkluderas som é&r likvirdig, men oberoende av verksam-
heten. Ingér arten i en nationell miljoévervakning kan ett sddant referensvirde
fas om metodiken ir jamforbar med den i uppféljningen. Detta mojliggor att skilja
effekten av verksamheten fran andra méjliga orsaker till paverkan. Det kan dven
vara nédvandigt med mer in ett referensomrade for att ytterligare underlitta
analysen av naturlig variation eller annan paverkan i ett stérre omrade. Nationell
miljodvervakning brukar ha relativt stor tdckning sa att det kravet uppfylls. Natio-
nell 6vervakning finns exempelvis for Sveriges faglar inom Svensk Fageltaxering,'>®
Overvakning av kungsérn,’” miljodvervakning av tjdderspelsplatser,'*® dagfjarils-
Overvakning. Se fler forslag under nedan exempelarter.

Uppfoljning bor fordelas jimnt 6ver hela driftperioden och inte bara fokusera
pa de ndrmaste aren efter etablering om man vill dokumentera den langsiktiga
paverkan. Uppfdljningarna som har gjorts inom vindkraftsparker har hittills varit
relativt kortvariga (se kapitel 3.6.4) och genomférs framst i anslutning till drift-
starten. De fataliga langre uppféljningar som gors idag har 4nnu inte pavisat
nagra signifikanta fordndringar men det kan inte uteslutas att de 6ver langre tids-
perioder kommer att pavisa fordndringar. Samma situationer verkar gélla manga
andra verksamheter, exempelvis tikter, industrier och deras foljdverksamhete och
hamnar.

Metodiken bor vara relevant och svara pa de fragestéllningar som man vill
besvara. Kontrollprogrammen kan dédrfér anvinda sig av olika typer av undersok-
ningar. Exempelvis har man traditionellt inom vindkraft ofta undersékt dodlig-
het vid rotorn genom att registrera dodade djur. Detta kan ge ett méatt pa direkt
paverkan men ir ofta svar att utvirdera da déda djur forsvinner fort och kan vara
omodijliga att hitta om man inte efterséker med hund. Ska dédlighet f6ljas upp pa ett
meningsfullt sitt blir undersdékningarna véldigt omfattande.’® Denna typ uppfolj-
ning kan ge svar pa fragan om direkt dodlighet men kan inte registrera paverkan
som orsakas av storningar fran vindkraftverken. Undersokningar som fokuserar

156 Lunds universitet. 2024a. Svensk fageltaxering.

157 Naturvardsverket. 2021. Faktablad om kungsérn inventeringsmetodik.

158 Lansstyrelsen i Jonkopings 1dn. 2021. Regional miljoovervakningsprogram Jonkdopings lin 2021-2026.
159 Rydell m.fl., 2017. Vindkraftens paverkan pd faglar och fladdermdss — Uppdaterad syntesrapport.
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pa populationsforandringar fAngar bittre upp olika typer av paverkan, men kan ha
svarare att specificera den exakta orsaken mycket beroende pa hur uppféljningen
designats. Efter vad vi sett ar det tyvarr fi uppféljningar som fokuserar pa popula-
tionsfordndringar pa ett bra sitt.

Det har framtagits en metodkatalog for fagelinventeringar 2015.° I katalogen
foreslas ett antal olika typer av figelinventeringar som kan utforas beroende pa
var i landet och i vilken biotop man vill géra undersékningarna. Metoderna kan
anvindas i samband med att MKBn for en verksamhet uppréttas, likavil som i
kontroll- och uppféljningsprogram.

6.3.4 Statistisk styrka

Onskvirt dr att i férvig faststilla grinserna for acceptabel/tillatlig paverkan, dvs.
vilka troskelvirden som man énskar detektera. Utifrin dessa grinsvirden kan
uppfdljningen designas med ritt antal provpunkter for att med minsta mojliga
osdkerhet svara pé vilka effekter/fordndringar som skett 6ver tid. Osdkerheten
beror av variation i den parameter som maéts - till exempel artantal — och av stick-
provets storlek.

Ett sitt att precisera osdkerhet &r att bestimma vilken statistisk styrka (power)
ett uppféljningsprogram ska ha nir det giller att upptédcka en férdndring aven
viss magnitud (effektstorlek), det vill siga sannolikheten att upptécka en statistisk
skillnad om den verkligen finns. Med andra ord innebir en hog statistisk styrka att
observerad avsaknad av effekt med hog sannolikhet 4r sann och inte en effekt av
undermalig provtagning.

Om maétpunkterna ir utspridda 6ver en ldngre tid ger 4ven detta 6kad chans att
uppticka langsiktiga forindringar jAmfort med flera i tid nirliggande méitningar.
Detta ir naturligtvis en avvigning mellan 1angsiktiga effekter mot att snabbt fa
svar eller 6nskan att detektera paverkan av en enskild hiandelse. Har kan det vara
bra att definiera vad man vill svara p4, exempelvis om man vill veta den direkta
effekten av exploatering eller den mer langsiktiga paverkan av driften. En mer
intensiv provtagning i borjan och en sedan mer utspridd provtagning darefter kan
naturligtvis ge svar pa bada fragorna.

Det dr 6nskvért att med hog sannolikhet kunna detektera relativt sma avvikel-
ser hos en skyddsvérd art med lang generationstid, medan storre avvikelser skulle
kunna accepteras fér en vanlig art om den dessutom har en god forméaga att snabbt
aterhidmta sig efter en storning. Den exakta nivan av precision dr darfor svar att ange
generellt och kan behdva anpassas efter beddmning i varje enskild undersékning.

En vanlig ambitionsnivé i detta sammanhang r att vilja en design som med
80% styrka kan uppticka en sann férdndring p4 20%.'°' Ett problem med dagens
uppfoljning ir att utvirdering av paverkan pé arter (faglar) dr att det inte gér att fa
ett tillrackligt stort stickprov fér en anvdndbar statistisk analys pa lokalniva.'®2

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

6t Carstensen, J., 2007. Statistical principles for ecological status classification of Water Framework Directive
monitoring data.

162 Rydell m.fl., 2017. Vindkraftens paverkan pd faglar och fladdermdss — Uppdaterad syntesrapport.
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6.3.5 Omfattning —Samordning

Verksamhetens omfattning och storlek paverkar vilken uppféljning som kan anses
skilig i sammanhanget. Inom smé verksamheter kan en omfattande uppféljning
ses som orimlig. Forslagsvis bor mindre verksamheter darfér ingé i samarbeten
med andra likartade verksamheter i samma region. Denna typ av samordning
skulle hoja kvalitén pa uppfoljningen samtidigt som kostnaderna skulle kunna
delas pé ett proportionerligt sitt.

Nir flera inventeringar fran flera verksamheter med likartad paverkan
analyseras tillsammans kan man gora évergripande analyser med storre styrka
och med mer allméngiltiga resultat. Detta kriver att uppféljningen standardiseras
och genomfors pé ett likartat sitt. Dessutom maéste data goras tillgdnglig i ppna
databaser, se nedan 6.3.6. Samma resonemang framfors i EU:s vigledning for
Overvakning av arter inom vindkraft.'s

Mot den bakgrunden ar det viktigt att tillsynsmyndigheten har god kinnedom
om limpliga uppféljningsmetodiker sé att de enskilda projekten kan leverera data
som kan analyseras ihop. Myndigheten bor darfor arbeta for att frimja samord-
ningen av uppféljningen.

6.3.6 Datalagring — Datavardskap

Data bor lagras hos en datavird som gor dem tillgdngliga for vidare studier och goér
uppfoéljningen mer transparent. Naturligtvis finns begrédnsningar i vilka data som
kan bli offentliga beroende pa artens sekretessklassning. Detta géller till exempel
hickningar av flera rovfiglar. Problemet kan dock hanteras genom att kénsliga
arter skyddsklassas och dirmed omfattas av sekretess.'** Behorighet till skydds-
klassade data regleras genom roller och avtal, ett system som exempelvis finns foér
Artportalens data.

6.3.7 Exempel fran arter som ofta figurerar i uppfolj-
ningen och som har miljoévervakningsprogram

For flera av de kdnsliga arterna finns befintlig nationell miljé6vervakning som kan
utgora referensmaterial vid lokal inventering. Nedan négra exempel pd miljoover-
vakningsprogram och arter som ofta figurerar i uppfoljningen av olika verksam-
heter. Faglar hor till de grupper som inventerats 1ingst men 6vervakning sker idag
pa en rad artgrupper. Aven évervakning av arternas habitat kan vara av stor vikt, i
synnerhet om man gor en stark koppling till skyddade arters forekomster.

Kungsorn

Inventeringen av kungsdrn genomfors varje ar i aktuella 1dn. I manga ldn sam-
verkar ldnsstyrelsen med regionala ornitologféreningarnas kungsérnsgrupper som
ar organiserade i foreningen Kungsorn Sverige. Lansstyrelserna samverkar dven
med grannldnen i tre si kallade rovdjursforvaltningsomraden. Data for kungsérn
registreras i databasen Rovbase sedan 2020. Mdlet dr att inventera kungsorns-
populationen i hela utbredningsomradet och att besdka alla kdnda revir minst en

163 Europeiska kommissionen. 2020.
164 SLU Artdatabanken. 2024. Nationellt skyddsklassade arter.
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gang under hickningsperioden varje ir. Resultatet sammanstills av Naturhistoriska
riksmuseet pa uppdrag av Naturvardsverket.!*® Inventeringen ger kunskap om stam-
mens storlek, trender och férekomst. Inventeringen ska goras enligt metodik som
faststillts i faktabladen "Kungsorn: Instruktion for faststéllande av besatta revir och
hickningar” samt "Kungsorn: Spelflyktsinventering och sommarkontroll”.

Data sammanstélls dven av Svensk Fageltaxering. Metoden dér baseras pé att
frivilliga gbr inventeringar av standardrutter under hickningstid. Inventeringen ar
en linjetaxering pa atta kilometer l1ng stricka (kvadrat 2x2 km).'%

Tjcider

Miljéévervakning av tjdderspelsplatser koordineras av Lansstyrelsen Jonkoping
inom programmet Barrskogslandskapets grona infrastuktur. Syftet dr att 6vervaka
barrskogslandskapet genom att folja utvecklingen pa artniva, vilket sker genom
inventering av tjdder som dr en av skogslandskapets paraplyarter. Resultaten visar
hur antalet spelande tuppar fordndras &ver tid, pa sivél lokal som regional niva.
Totalt ingér cirka 50 tjiderspelplatser, varav cirka 30 lokaler inventeras varje ar.
Néagra lokaler besoks arligen medan andra inventeras med nigra ars mellanrum.
Lokalurvalet baseras pa nagra av de lokaler som besoktes av Ingemar Hjort pa
1970- och 1980-talet samt ett antal lokaler som har lokaliserats under arens lopp.
Data om tjaidern sammanstélls 4ven av Svensk Fageltaxering.

Nattskdrra

Naér det géller paverkan pa nattskirror ar det frimst de ljudstérningar som uppstar
av vindkraftverk i drift som s& har 1&ngt lyfts fram som en trolig anledning till att
arten undviker att hicka och halla revir i anslutning till vindkraftverk.'s’
Overvakning sker frimst inom programmet Nattfagelrikning eller nattrutter
som framst omfattar sédra och dstra delarna av Sverige'*s. Metoden baseras pa att
inventeraren sjalv véiljer punkter pd en rutt inom ett 25x25 km yta (motsvarande de
gamla topografiska kartbladen). Rutten ska ga lings allmént tillgingliga vigar som
ar farbara aret runt. Lings rutten placerar inventeraren ut 20 punkter med minst
tva km avstand emellan. Fran varje punkt riknas horda och sedda figlar under fem
minuter vid tre tillfdllen per &r under mars, april och juni. Metoden infordes 2010.

Fladdermoss

Miljoovervakning av fladdermdss gors inom regional miljoévervakning, biogeo-
grafisk uppfoljning och uppfoljning av skyddade omraden. Syftet med 6ver-
vakningen dr att félja upp hur antal och utbredning av olika fladdermdssarter
férindras 6ver tid. Under perioden 2021 - 2026 deltar ldnen i Gotland, Oster-
gotland, Jonkoping, S6édermanland, Vasternorrland och Vasterbotten i den
regionala miljoévervakningen. Totalt 6vervakas cirka 150 lokaler och inven-
teringsintervallet varierar mellan ett och sex ar.

Dagfjdrilar

I Europa finns dagfjirilsévervakning i 38 linder. Overvakningen borjade i
Storbritannien p& 1960-talet. I Norden var Finland forst med denna typ av

165 Asbrink, J. & Kallman, T. 2023. Resultat frdn inventeringen av kungsorn i Sverige 2022.

16 Haas, m.fl. 2015. Metodkatalog for fagelinventering vid Vattenfalls vindkraftsprojektering i Sverige.
167 Rydell m.fl., 2017. Vindkraftens paverkan pd faglar och fladdermdss - Uppdaterad syntesrapport.
168 Lunds universitet. 2024b. Nattrutter.
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fidrilsovervakning 1999, sedan 2010 finns évervakning dven i Sverige och Norge.
Den exakta utformningen varierar mellan linder men de allra flesta anvinder sig
av slingor som inventeras med en metodik som togs fram av Ernest Pollards pa
1960-talet'®. I Sverige utfors inventeringen av frivilliga som sjilva viljer de slingor
de vill inventera. Detta uppldgg har sedan 2014 kompletterats med riktade insat-
ser mot de dagfjarilsarter som omfattas av EU:s art- och habitatdirektiv inom s.k.
biogeografisk uppfoljning. Resultaten publiceras i rsrapporter.7® 7

Groddjur

De grodarter som ticks av EU:s art- och habitatdirektiv omfattas av biogeografisk
uppféljning av groddjur sedan 2015. Dessforinnan har vissa arter f6ljts upp inom
atgirdsprogram for hotade arter (AGP). Inga sammanstillningar har gjorts men
rapporteringen enligt artikel 17 i EU:s art- och habitatdirektiv gors utifrdn aktuell
uppfoljning liksom beddomning pé rodlistan.

6.3.8 Sammanfattning om det naturvetenskapliga
behovet av uppféljning

Overvakning och uppféljning av arter i kontrollprogram ska svara pé relevanta
fragestillningar pa basta mojliga sitt. Det dr darfor av stor vikt att IAmplig meto-
dik véljs sa att man har en rimlig chans att svara pa fradgor som beror effekterna

pa arterna av verksamheten. Data fran uppfoljningen kan &dven ha stor betydelse
for att besvara fragor i ett mer dvergripande perspektiv, inte bara fér den enskilda
verksamheten. Det ar darfor Onskvart att metodiken harmoniserar med miljoover-
vakning och andra uppféljningar. Om sedan data delas 6ppet kan man fa svar pa
fragor som uppfoljning pa den enskilda anldggningen kanske inte kan ge ett tydligt
besked om. I Sverige bedrivs miljoovervakning av ett urval strategiska arter som
speglar tillstindet i svensk natur. Samma arter figurerar ofta i tillstdndsbesluten,
vilket bor aterspeglas i kontrollprogrammen. Miljoovervakningen utgdr darfér en
viktig nationell och regional referens till kontrollprogrammen. Det bor dven finnas
en balans mellan uppféljning under etablering- och driftfas. Arter uppvisar ofta
stor variation i populationer vilket motiverar fler mitpunkter under ldngre tids-
perioder. Det dr ofta svart att fa tydliga svar under korta perioder av 6vervakning.

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

170 Pettersson & Arnberg 2024a. Svensk Dagfjdrilsévervakning Arsrapport 2023.
7t Pettersson & Arnberg 2024b. Biogeografisk uppfolining 2023 av dagfjdrilar inom habitatdirektivet.
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7. Avslutning

En lang resa ndrmar sig slutet. Forskningsprojektet VIPA har pagitt i mer in tre ar och
vi har gitt igenom ett stort antal tillstdndsbeslut, kontrollprogram och miljérappor-
ter och last mingder av rapporter och artiklar med fokus pé vindkraft och naturvard,
tillstdnd och tillsyn. For att f4 en béttre bild av situationen har vi ocksad genomfort

ett antal intervjuer med myndigheter, verksamhetsutdvare och naturvardsorganisa-
tioner. Slutrapporten ir ganska 1ang och texten i stora stycken svértillgdnglig med
manga juridiska och naturvetenskapliga tankegdngar och begrepp. Vi ber ldsaren om
ursikt for detta, men menar att utformningen i alla fall delvis gar att motivera med att
den framsta adressatkretsen dr domstolar och rittstillimpande myndigheter. Nar det
géller aktorerna pa omradet — verksamhetsutévarna och den berdrda allménheten -
far vi trosta oss med att de har ofta har tillgdng till experter pa fragor om tillstdnd och
naturvard. For dem som 4nda inte kan tinka sig att Iisa en omfattande rapport som
denna kommer dessutom en kortare version pa nitet under 2025.

De viktigaste slutsatserna i var studie ar att tillstAndssystemet som det har
utvecklats under miljobalken ar otillrdckligt for att kunna svara pa frigan om ”vad
hinde sedan”. TillstAndsbesluten innehaller regelméssigt ett villkor om att det ska
finnas ett kontrollprogram, men siger vanligen inte vad som ska foljas upp. Nir si
and4 sker ar villkoret ganska sndvt avgrinsat i tiden och enbart inriktad pa ndgon
enstaka art eller naturmiljo. Dessutom innehaller villkoren sillan ndgot krav pa
kontroll och uppféljning av annan miljopaverkan dn vad som regleras i villkor, vilket
medfor att annan paverkan eller de grundliggande forutsdttningarna fér den till-
stdndsgivna verksamheten inte kontrolleras i efterhand. Vi menar att ett sddant
system inte ar forenligt med EU-rittens krav pd adaptivitet. Dessutom &r tillstinden
och kontrollprogrammen forvanansvéart otydliga med vad som géller, en osdkerhet
som inverkar menligt p&4 méjligheten for tillsynsmyndigheterna att stélla ytterligare
krav. P4 sitt och vis kan man pésta att tillstAindsmyndigheter och domstolar utgar
fran en verklighet som inte finns eller fungerar vid tillsynen pa faltet. Genom det
starka betonandet av tillstdndens rattskraft och ensidiga fokus pa tillstdindshavarens
intressen har man astadkommit en situation dir det inte ir tydligt vad som géller,
vilket i sin tur gor att tillsynsmyndigheten inte kan eller tors agera. I de fall man 4nda
forsoker ar tillstindssystemet alltfor stelbent for att kunna hantera skador som inte
forutsags vid den forsta provningen av tillstdndet for verksamheten.

Vi har i rapporten dels pekat pd vad vi anser brister, dels foreslagit hur problemen
kan hanteras. Nagra av forslagen forutsitter lagstiftning eller andra forfattnings-
andringar, medan andra syftar till att paverka savil tillstdnds- som tillsynsmyndig-
heter att 4ndra sin praxis. Vi utgar namligen fran att det 4r mojligt att inverka pa
beteenden genom att peka p& problem och bristande konsekvens i beslutsfattandet.
Ett tydligt sdidant exempel dr det “allminna villkor” som regelméssigt anges i till-
stand, en réattslig konstruktion som uppenbarligen inte ir forenlig med vare sig den
moderna miljoritten krav pa tydlighet eller grundliggande idéer om rattssikerhet.
Aven idén om att villkoren maste tydligare ange vad som ska f6ljas upp i tillsynen
och en mera flexibel ordning f6r omprévning av tillstind 4r sddant som kan regleras
i praxis. Vi hoppas att denna rapport kan uppmuntra till en vidare diskussion i dessa
fragor.
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Vad hande sedan?

Rapporten visar hur paverkan pi arter och naturmiljéer f6ljs upp i
tillsynen av givna tillstand for vindkraft. Forskarna utgar ifran vad som
regleras i tillstdndsbeslut och kontrollprogram, och hur tillsynsmyndig-
heterna arbetar med fragorna.

Analysen visar bland annat att regleringen dr mycket komplicerad
och transparensen svag. Tillstindsbesluten har en orealistisk bild av
hur uppféljningen sker i praktiken. Det &r inte vanligt med uppfolj-
ningsprogram for paverkan pé arter och naturmiljoer. Detta férsvarar
tillsynsmyndighetens arbete och gor att beslutsunderlaget infor ny-
prévningen av tillstindet maste kompletteras med inventeringar,
vilket kan ta flera ir och forsena den grona omstillningen.

Studien handlar om vindkraft, men den problembild som fram-
kommer giller artskyddet i férhallande till flertalet verksamheter
med tillstand enligt miljobalken.

Rapporten avslutas med ett antal allmidnna rekommendationer for
uppfoljningen av artskyddet i tillstdndsgiven verksamhet. Férslagen
géiller Andringar i savil lagstiftningen som myndigheternas och dom-
stolarnas praxis.
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