Kommittédirektiv

Reglering av industriutslapp Dir.
2010:113

Bedlut vid regeringssammantréde den 21 oktober 2010

Sammanfattning

En sarskild utredare ska foresd hur Europaparlamentets och
radets direktiv om industriutsldpp (samordnade dtgarder for att
forebygga och begransa féroreningar) ska genomféras i svensk
rétt. Utredaren ska foresla de forfattningsandringar som bedoms
nodvandiga och andra tgarder som direktivet ger anledning till.

Utover fragan om genomfdorandet av direktivets bestammel-
ser om ansvar for avhjéalpande av fororeningsskador pa mark
och grundvatten ska utredaren analysera om de svenskareglerna
om avhjdlpande av miljdskador behtver fortydligas.

Utredaren ska ocksa analysera systemet for omproévning av
miljofarliga verksamheter och [amna de férdlag som behdvs for
att skapa ett system som mojliggér omprévningar med den frek-
vens som EU-rétten kréver.

Slutligen ska utredaren analysera och foresld hur frivilliga
tillstand enligt miljcbalken lampligen regleras samt om tillstand
ska kunna begrénsas aven med foreskrifter for jordbruket med-
delade med stod av 12 kap. 8-10 88 miljobalken.

Uppdraget ska redovisas senast den 31 december 2011.

Bakgrund
| PPC-direktivet

Europaparlamentets och radets direktiv 2008/1/EG av den
15 januari 2008 om samordnade dtgarder for att forebygga och
begransa fororeningar (EUT L 24, 29.1.2008, s.8, Celex
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32008L0001), det sk. IPPC-direktivet, tradde i kraft den 30 ok-
tober 1996. Direktivet inférdes med syftet att sékerstélla att det
for de industrianléggningar som omfattas av direktivet sker en
samordnad tillstandsprévning dar hansyn tas till olika typer av
miljoeffekter.

Enligt det nuvarande |PPC-direktivet ska ala lampliga fére-
byggande &tgérder vidtas for att undvika fororeningar, sarskilt
genom att anvanda bésta tillgangliga teknik, pa engelska "best
available techniques' vilket ofta forkortas BAT (artikel 3.1).
Villkoren i tillstdnden for anléggningar som omfattas av |PPC-
direktivet ska grundas pa bésta tillgangliga teknik. Europeiska
kommissionen organiserar ett informationsutbyte mellan med-
lemsstaterna och de berdrda industrierna om vad som &r béasta
tillgangliga teknik for de omraden som | PPC-direktivet omfattar
(artikel 17.2). Aven miljéorganisationer deltar. Arbetet utfors i
arbetsgrupper, en for varje industriomrade, och leds av Europe-
iska |PPC-byran som har sitt kontor i Sevillai Spanien. Forfar-
andet kallas ofta for Sevillaprocessen. Arbetet inom arbetsgrup-
perna leder till BAT-referensdokument s.k. BREF-dokument.

| ett BREF-dokument anges vad som anses vara béasta till-
gangliga teknik for branschen vid den tidpunkt da dokumentet
arbetades fram och de utsldppsnivaer som anvandning av basta
tillgangliga teknik kan antas leda till. Utd&ppsnivaerna be-
namns BAT-utsld8ppsvarden. Enligt IPPC-direktivet & BREF-
dokumenten inte bindande, men man ska ta hdnsyn till dem nér
man faststéller vad som &r béasta tillgangliga teknik.

Enligt IPPC-direktivet ska tillstand innehdlla villkor som s&
kerstéller skyddet for mark och grundvatten (artikel 9.3). N&r
verksamheten definitivt har upphort ska ocksa nodvandiga at-
gérder vidtas fOr att undvika alla fororeningsrisker och for att
aterstallaplatsen i ett tillfredsstallande skick (artikel 3.1).

Cirka 52 000 anlaggningar inom EU omfattas av |PPC-di-
rektivet. Av dessafinnscirkal 000 i Sverige.

Industriutsl &ppsdirektivet

Inom Europeiska unionen har Europaparlamentet och Europeis-
ka unionens rad kommit Gverens om ett nytt direktiv som for-
utom IPPC-direktivet omfattar ett antal sektorsdirektiv som ror
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industriverksamhet och energiproduktion. Detta direktiv om in-
dustriutsldpp (samordnade étgarder for att forebygga och be-
gransa fororeningar) kallas industriutsl@ppsdirektivet eller 1IED
(Industrial Emissions Directive). Direktivet har ahnu inte publi-
ceratsi Europeiska unionens officiellatidning.

Industriutsldppsdirektivet innebar att Sevillaprocessen blir
formaliserad och reglerad (artikel 13). De delar av ett BREF-
dokument déar slutsatserna om basta tillgangliga teknik fast-
stélls, BAT-slutsatserna, ska beslutas i ett sa kallat kommitté-
forfarande. BAT-slutsatserna ska ligga till grund for faststal-
ande av tillstandsvillkor (artikel 15.3). Avsikten &r att forstarka
tillampningen av BAT. Utgangspunkten &r att tillstandsmyndig-
heten ska sétta grénsvarden for utddpp som garanterar att ut-
sldppen under normala driftsforhdllanden inte & hogre an de
utdl@ppsgranser som motsvarar basta tillgangliga teknik enligt
BAT-slutsatserna.

Det regleras inte i direktivet hur ofta ett nytt BREF-doku-
ment ska tas fram, men enligt Europeiska kommissionen &r
malsittningen att det ska ske ungefar vart &tonde ar. Enligt
direktivet ska den behdriga myndigheten inom fyra &r efter att
nya BAT-dutsatser har offentliggjorts sékerstélla att ala till-
standsvillkor for den berérda anléggningen bedoms pa nytt och
vid behov uppdateras for att sdkerstélla att direktivet foljs, och
dabl.a. det nya BREF-dokumentet (artikel 21).

Industriutsl &ppsdirektivet innehdller ett nytt regelverk om
skador pa mark och grundvatten (artiklarna 14, 16 och 22) som
ar betydligt mer detaljerat &n IPPC-direktivet ndr det géller for-
oreningsskador. Varje tillstand ska innehalla bestdmmelser om
regel bunden kontroll av mark och grundvatten i fraga om farli-
ga amnen som kan pétréffas pa platsen och som kan leda till
fororeningar inom anlaggningens omrade. Direktivet anger en
lagsta frekvens for sadana undersskningar. | 6vrigt géller olika
bestammelser beroende pa vilken typ av verksamhet som be-
drivs. Det avgorande & om verksamheten innefattar anvand-
ning, produktion eller utslépp av relevanta farliga amnen som
kan leda till féroreningar av mark eller grundvatten. For verk-
samheter som kan leda till fororeningar ska verksamhetsutova-
ren [&mnain en statusrapport innan anldggningen tasi drift eller
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ett tillstdnd uppdateras for forsta gangen efter direktivets ikraft-
trédande. Nar verksamheten definitivt har upphdrt ska verksam-
hetsutdvaren beddma fororeningssituationen och om anlégg-
ningen orsakat betydande fororeningar i mark och grundvatten
jamfort med tillstandet i statusrapporten. Déarefter ska verksam-
hetsutévaren avhjélpa skadorna sa att omradet aterstalls till det
tillstand som beskrivitsi statusrapporten.

Aven verksamhetsutévare som inte har ndgon skyldighet att
upprétta en statusrapport har vissa skyldigheter. Nér en verk-
samhet |&ggs ned ska verksamhetsutévaren vidta atgérder sa att
farliga @mnen inte utgér en betydande risk fér manniskors halsa
eler miljon.

Till skillnad frén det nuvarande |PPC-direktivet innehdller
industriutsl&ppsdirektivet bestammelser om tillsyn (artikel 23).
Det ska finnas ett system for miljétillsyn som ska omfatta un-
dersokning av relevanta miljoeffekter fran de berorda anlagg-
ningarna. Det ska finnas program for rutinméssig tillsyn som
ska ange frekvensen av tillsynsbesok. For att bestdmma hur ofta
tillsynsmyndigheten ska bestka en anldggning ska den behériga
myndigheten gora en systematisk beddmning av miljoriskerna.
Tiden mellan bestken fér inte Gverstiga ett & for de verksamhe-
ter med storst risker och tre & for de anlaggningar som bedoms
medfdra minst risk.

Omprévning och tillstandens rattskraft

Den som vill anlégga eller driva en miljofarlig verksamhet
maste ofta ansoka om tillstand enligt 9 kap. miljcbalken. Det
finns ocksa en majlighet att frivilligt ansdka om tillstand. Enligt
24 kap. 1 8 miljobalken géller en dom eller ett bedut i ett an-
sokningsmal enligt miljébalken mot alla nér det galler de fragor
som har prévats i domen eller beslutet sedan detta har vunnit
laga kraft. Bestammelsen ger uttryck for tillstandens sk. rétts-
kraft. Réttskraften innebédr att alla som har kunnat fora talan i
malet blir bundna av tillstandet. Det géller aven den som inte
har blivit kallad till férhandling och inte heller fort talan i malet.
Enligt 24 kap. 1 § har ett tillstand réttskraft i de fragor som har
provatsi malet. Det & inte savklart vad den skrivningen avser.
Eftersom tillstand oftainnehdller ett s.k. allmant villkor som in-
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nebdr att tillstandet omfattar de omstandligheter som angetts i
ansokan, kan det vara svart att forutse hur réttskraften ska av-
gransas.

Ett tillstands rattskraft begrénsas av bestammelserna om
aterkallelse och omprovning i 24 kap. miljobalken. Forutom
verksamhetsutvaren &r det Naturvardsverket, Kammarkollegiet
och lansstyrelsen som kan anstka om att et tillstand ska ater-
kallas eller omprovas eller att villkor i ett tillstand ska éndras
eler upphavas. | praktiken forekommer det sdllan att myndig-
heter ansoker om omprévning av tillstand eller villkor eftersom
omprovningsforfarandet & resurskrévande for myndigheten.

Som ett aternativ till omprovning kan tillsynsmyndigheten
foreldgga verksamhetsutévaren att vidta dtgarder som tillsyns-
myndigheten anser behdvs. Mjligheten for en tillsynsmyndig-
het att meddela ett foreldggande eller férbud begrénsas enligt
26 kap. 9 § tredje stycket av tillstandets réttskraft. Tillstand en-
ligt miljobalken géller enligt huvudregeln for all framtid men
far, enligt 16 kap. 2 § forsta stycket miljobalken, ges for en be-
gransad tid. Mgjligheten till tidsbegransade tillstand utokades
nadr miljobalken infordes 1999 (prop. 1997/98:45, Del 1, s. 344).
Trots denna férandring &r det fortfarande ovanligt med tidsbe-
gransade tillstand. Tidsbegransade tillstand galler framst for
téktverksamheter.

Fororeningsskador och allvarliga miljoskador

De offentligréttdiga svenska reglerna om ansvaret for forore-
nade omraden finns i 10 kap. miljébalken. Den grundlaggande
regeln finns dock i 2 kap. 8 8. Dér fastslas principen om att for-
orenaren ska betala, dvs. att den som har orsakat en skada eller
ol&genhet for miljon ska avhjapa denna. Reglernai 10 kap. av-
ser dels fororeningsskador i allméanhet, dels féroreningsskador
och andra miljoskador som &r sa alvarliga att de faller under en
sarskild reglering (alvarliga miljoskador). Med fororeningsska-
da avses en miljoskada som genom fororening av mark- och
vattenomraden, grundvatten, byggnader och anl&ggningar kan
medfdra en risk for skador eller oldgenheter fér manniskors hél-
sa eller miljon. Bestdmmelserna om alvarliga miljoskador &r ett
genomforande av det s.k. miljdansvarsdirektivet (Europaparla
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mentets och radets direktiv 2004/35/EG av den 21 april 2004
om miljéansvar for att férebygga och avhjdlpa miljoskador,
EUT L 143, 30.4.2004, s. 56, Celex 32004L0035).

| férstahand & det verksamhetsutdvaren som ska utfora eller
bekosta de avhjalpandedtgarder som behovs. Ansvaret & som
huvudregel strikt, dvs. oberoende av védllande. For alvarliga
miljoskador finns vissa undantag frén det strikta ansvaret. Un-
dantagen framgé&r av forordningen (2007:667) om alvarliga
miljoskador. Om inte ndgon verksamhetsutdvare kan hallas an-
svarig for en fororeningsskada, Gvergar ansvaret pa den fastig-
hetségare som vid forvarvet av fastigheten kant till eller bort
upptécka att den var férorenad.

Omfattningen av ansvaret for fororeningsskadorna ska avgo-
ras efter en sérskild skélighetsavvagning enligt 10 kap. 4 § mil-
jobalken. Nér ansvarets omfattning bestdms ska hansyn tas till
hur 1ang tid som har forflutit sedan fororeningen dgde rum, vil-
ken skyldighet den ansvarige hade att forhindra framtida skade-
verkningar och omsténdigheternai 6vrigt. Om en verksamhets-
utdvare visar att verksamheten bidragit till féroreningen endast i
begransad man, ska man ta hansyn aven till detta vid bedom-
ningen av ansvarets omfattning. Nér det géller alvarliga miljo-
skador & mojligheterna till skalighetsavvagningar mer begrén-
sade. Det avhjdpande som kréavs for allvarliga miljoskador
framgar av 10 kap. 5 § miljobalken.

Efterbehandlingsansvaret kan inte preskriberas. Om det finns
flera ansvariga verksamhetsutOvare, svarar de solidariskt for
den efterbehandling som anses skalig.

Utredningsbehovet

Enligt artikel 5.1 i IPPC-direktivet ska medlemsstaterna ha vid-
tagit nodvandiga dtgarder for att sakerstélla att befintliga an-
laggningar genom nya tillstand eller en fornyad beddémning
eller i forekommande fall uppdatering av villkoren drivsi tver-
ensstdmmelse med kraven i |PPC-direktivet senast den 30 okto-
ber 2007. Bestammelser som syftade till att genomfora artikel
5.1 beslutades genom férordningen (2004:989) om 6versyn av
vissa miljofarliga verksamheter.
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Den omstandigheten att tillstand enligt miljobalken har rétts-
kraft i alla fragor som prévats i domen eller beslutet samtidigt
som tillstanden i de allraflestafall inte &r tidsbegrénsade, inne-
bér att en andring av tillstand eller villkor i princip endast kan
astadkommas genom en omprovning enligt 24 kap. miljobalken
eler genom andrad lagstiftning. Mojligheten till omprévning
enligt 24 kap. anvands dock séllan i praktiken pa en myndighets
initiativ eftersom ett omprévningsférfarande ar mycket resurs-
kravande for den myndighet som ansoker om omprévning.
Snart tre & efter det att verksamheter som omfattas av |1PPC-
direktivet skulle ha anpassats till direktivets krav &r det fortfar-
ande cirka trettio anlaggningar som inte har tillstand som Gver-
ensstammer med | PPC-direktivet eller som pa annat sitt omfat-
tas av IPPC-direktivets krav. Aven for en verksamhetsutévare
som anstker om omprdévning & omprévningsforfarandet resurs-
krévande.

Med det nya industriutsl@ppsdirektivet kommer kravet pa
omprévningar att 6ka. Om nya BREF-dokument och BAT-dlut-
satser tas fram vart dttonde ar, leder bestammelsernai artikel 21
i direktivet till att det kan bli aktuellt med omprévning av en
verksamhet med intervaller om tretton ar.

Med det system for omprévning av verksamheter som for
néarvarande finns skulle det kréva stora resurser hos myndighet-
erna. Om myndigheterna ska driva omprévningsprocesser, ris-
kerar det ocksa att inverka pa myndigheternas majligheter att
fullgbra andra uppgifter, t.ex. tillsyn eller att foretréada allméanna
miljGintressen i tillstandsprocesser.

N&r industriutsl8ppsdirektivet ska vara genomfort i Sverige
maste det finnas ett system for omprévningar som majliggor
den omprovningsfrekvens som direktivet kraver.

Till stora delar bygger industriutsldppsdirektivet pa samma
principer som |PPC-direktivet. Utdver de andrade omprov-
ningsreglerna innehdller industriutsldppsdirektivet andringar
bl.a. i frdga om villkorssdttning och féroreningsskador. Det
finns darfor ett behov av en utférlig analys av hur direktivet ska
genomforas i svensk rétt. | det foljande ges exempel pa fragor
som behéver belysas ndrmare.



Genom industriutsldppsdirektivet far BAT-slutsatserna en
helt ny roll. BAT-slutsatserna ska ligga till grund fér faststall-
ande av tillstandsvillkoren. Gransvarden som faststélls far under
normala driftsforhallanden inte vara hogre an de utsl&ppsgran-
ser som motsvarar basta tillgangliga teknik i BAT-dlutsatserna.
En fréga som uppkommer &r vilka dndringar som behover goras
i miljobalkens bestdmmelser om prévning av miljofarliga verk-
samheter.

Aven nar det galler industriuts dppsdirektivets bestammel ser
om mark och grundvatten uppstar fragor vid genomforandet.
Bestdmmelserna i industriuts 8ppsdirektivet har en annan syste-
matik an bestdmmelserna i 10 kap. miljébalken. Industriut-
dléppsdirektivet omfattar bara mark och grundvatten medan
10 kap. miljobalken darutover omfattar vissa skador pa biolo-
gisk mangfald, vattenomréden, byggnader och anlaggningar.
Till skillnad fran miljobalken reglerar industriutsl dppsdirektivet
endast fororeningar medan 10 kap. miljobalken omfattar skador
orsakade av t.ex. genetiskt modifierade organismer. Industriut-
sléppsdirektivet ger inga majligheter till skalighetsavvagningar
medan skalighetsavvégningen & central i 10 kap. miljobalken, i
vart fall vid bedémningen av ansvaret for féroreningsskador. In-
dustriutsldppsdirektivet reglerar inte vilka avhjalpandedtgarder
verksamhetsutévaren ska vidta om en miljoskada uppstér innan
verksamheten 18ggs ned, t.ex. i samband med de periodiska
undersbkningarna. Inte heller reglerar direktivet vilket ansvar
verksamhetsutdvaren har for féroreningar som uppkommit fére
direktivets ikrafttradande. En fréga & hur det nuvarande
svenska systemet for avhjdlpande av miljoskador ska kunna
forenas med regelverket i industriutsl&ppsdirektivet.

Genom andringar i forordningen (1998:899) om miljofarlig
verksamhet och hélsoskydd, som trédde i kraft 2008, har till-
standsplikten for ett antal verksamheter helt tagits bort eller
andrats till anmélningsplikt. Dessa verksamheter har i manga
fall kvar sina tillstand trots att de inte langre &r tillstandsplik-
tiga. Det finns &ven andra skdl till att en verksamhetsutbvare
kan bedriva sin verksamhet i enlighet med ett tillstand utan att
vara tillstandspliktig enligt miljcbalken. Den som driver en
verksamhet som inte &r tillstandspliktig kan frivilligt anstka om
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tillstand. Tillsynsmyndigheten kan ocksd, daen om tillstands-
plikt inte géller i det enskilda fallet, forelégga verksamhetsut-
Ovaren att ansoka om tillstand. Det finns manga oklarheter om
hur tillstand for verksamheter som inte &r tillstandspliktiga en-
ligt miljobalken, sk. frivilliga tillstand, ska behandlas. Ett
exempel &r att det inte finns nagon reglering av vad som galler
vid andring av verksamheten. Det finns inte heller reglerat i
miljobalken hur sadana tillstand ska upphévas. Dessa fragor
berordes i Naturvardsverkets rapport Prova eller inte prova?
(5353) men behdver analyseras ytterligare.

| 12 kap. miljobalken regleras jordbruk och annan verksam-
het. | 12 kap. 8-10 88 miljobalken finns bemyndiganden att
meddela foreskrifter om bl.a. hdnsyn som ska tas vid skétsel av
jordbruksmark och vid annan markanvandning i jordbruket. En-
ligt 24 kap. 1 8 kan ett tillstand begransas av t.ex. foreskrifter
meddelade med st6d av bl.a. 9 kap. 5 8. Lagtexten anger ingen
motsvarande mdjlighet att begransa ett tillstand med foreskrifter
som meddelas med stod av 12 kap. 8-10 88 miljobalken. Det &
darfor svart att genomfora exempelvis nya EU-regler pa jord-
bruksomradet om frégorna &r regleradei tillstand.

Uppdraget
Genomforande av industriutsl &ppsdirektivet

En sérskild utredare ska foresla hur artiklarna 1-27 och 71-82 i
industriutsl&ppsdirektivet ska genomforas i svensk rétt. Utreda-
ren ska foreda de forfattningsandringar och andra &tgéarder som
ar nodvandiga eler som annars beddms lampliga i samband
med ett genomforande. Det & viktigt att skapa ett tydligt och
enkelt regelverk och att de regler som behdvs for att genomféra
direktivet passar in i miljébalkens system. Utredaren ska i 6v-
rigt |&mna de forslag som utredningsarbetet kan foranleda.
Industriuts &ppsdirektivet gor det ocksa nodvandigt att pa ett
betydande sétt andra eller komplettera regelverket om avhjalp-
ande av fororeningsskador i 10 kap. miljobalken. Det &r viktigt
att ocksa det regelverket &r tydligt och andamalsenligt. Utreda-
ren ska, utéver det som kravs for genomférandet av industri-
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utsl@ppsdirektivet, analysera om andra bestdmmelser om av-
hjdlpande av miljéskador i 10 kap. miljobalken bor andras for
att skapa ett tydligt och effektivt regelverk. Utredaren skalamna
de fordag som han eller hon anser [ampliga.

SArskilt om omprévning av miljofarliga verksamheter

Utredaren ska analysera det svenska systemet for omprévning
av miljofarliga verksamheter och mot bakgrund av anaysen
foredd de andringar som behovs for att astadkomma ett effek-
tivt system fér omprévning av miljofarliga verksamheter sa att
den frekvens av omprovningar som kravs enligt EU-rétten kan
garanteras. Vid utformningen av systemet for omprévning bor
hansyn tas till verksamhetsutévarnas forutsattningar och behov
sasom investeringscykler och andring av produktion m.m. | syf-
te att astadkomma ett effektivt system for omprévning av till-
stand ska utredaren dvervaga om bestdmmelserna om tillstan-
dens réttskraft och tidsbegransade tillstand samt verksamhetsut-
Ovarens respektive tillsynsmyndighetens ansvar for omprovning
& andamalsenliga eller behover andras. Vid analysen av miljo-
balkens bestdmmelser om omprévning ska utredaren ta hénsyn
till Arhuskonventionen. Utredaren ska dven analysera forutsét-
ningarna for att forenkla omprévningen vid foréndrad produk-
tion.

Utgangspunkten for utredarens fordag ska vara att astad-
komma ett system for omprévning av miljofarliga verksamheter
som sakerstaller en tillrackligt hog niva for miljoskydd, tar han-
syn till belastningen fér prévningsmyndigheterna samtidigt som
de administrativa bordorna och andra kostnader for verksam-
hetsutévarna minimeras.

| arbetet med omprovningsreglerna ska utredaren studera hur
regelsystemet vid omprovning av miljofarliga verksamheter ser
ut i ndgra andra EU-lander — vilka likheter och olikheter som
finns mellan det svenska omprévningssystemet och det i andra
lander och om Idsningarna i andra lander har férdelar som kan
anvandas som forebild for att skapa ett effektivare system for
omprdévning i Sverige.
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Ovriga tillstandsfragor

Utredaren ska analysera om bestdmmelserna for verksamheter
som har tillstand enligt miljobalken utan att vara tillstandsplik-
tiga &r tillrackliga och andamdlsenliga. Utredaren ska foreda de
andringar som kan behovas for att astadkomma ett fungerande
system nér det galler sddanatillstand.

Utredaren ska &ven analysera om det & [ampligt att skapa en
mojlighet att begransa ett tillstands réttskraft med foreskrifter
meddelade med stdd av 12 kap. 8-10 8§88 miljobalken. Utredaren
skalamna de fordag som analysen foranleder.

Konsekvenser och redovisning av uppdraget

Enligt 14, 15 och 15 a 88 kommittéfdrordningen (1998:1474)
ska konsekvenser i olika avseenden av utredningsforslag berék-
nas och redovisas. Utredaren ska sédrskilt uppmérksamma de
ekonomiska konsekvenserna for staten, kommuner, foretag och
enskilda samt beddma de samhéll sekonomiska konsekvenserna.
Fragan om resursbehovet for berdrda prévnings- och tillsyns-
myndigheter ska belysas. Utredaren ska déarutéver bedéma och
redovisa vilka effekter fordagen kan fa for miljon. Vid eventu-
ellastatsfinansiella effekter ska utredaren foresla finansiering.

Utredaren ska samrada kontinuerligt med berérda myndig-
heter, departement och organisationer samt representanter for
naringslivet.

Uppdraget ska redovisas till regeringen (Miljédepartemen-
tet) senast den 31 december 2011.

(Miljodepartementet)



