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OVERKLAGAT AVGORANDE

Nacka tingsritts, miljodomstolen, dom 2009-01-28 i mal nr M 1414-07, se bilaga A

KLAGANDE OCH MOTPART
Luftfartsverket, Stockholm-Bromma flygplats
168 67 Bromma

Ombud: advokaterna Karin Hernvall och Tomas Underskog, Box 16295,
103 25 Stockholm

KLAGANDE OCH MOTPART
Naturvardsverket
106 48 Stockholm

MOTPART

Lénsstyrelsen 1 Stockholms ldn
Box 22067

104 22 Stockholm

SAKEN

Omprovning av villkor for tillstdnd enligt miljéskyddslagen (1969:387) till
verksamheten vid Bromma flygplats i Stockholms stad, Stockholms l4n; nu friga om
dels éndring av villkor betréffande buller, dels uppskjutna villkor betriffande utslipp
till luft och vatten

MILJOOVERDOMSTOLENS DOMSLUT
Miljé6verdomstolen dndrar miljodomstolens dom endast pé foljande sétt
1. Villkorspunkterna 7 och 8 ska erséttas med foljande villkor.

7. Luftfartsverket ska vidta bullerisolerande atgérder pa bostadshus (savil
permanentbebyggelse som fritidshus) samt sddana byggnader som skolor, daghem
och vérdinréttningar vilka utsétts fér maximala bullernivaer pa 80 dB(A) eller hogre.
Dessutom ska bullerisolerande &tgérder vidtas pé angivna bostadshus och byggnader
som kan komma att utsittas for buller uppgéende till FBN 60 dB(A) eller déréver.
Ljudnivéerna inomhus efter vidtagna bullerisolerande atgirder far inte verskrida
30 dB(A) som dygnsekvivalent ljudniva.

Vid bestimmande av vilka bostéider och byggnader som ska bli foremal for atgirder
ska teoretiska berékningar av flygbuller goras med den berikningsmodell for
flygbuller som Forsvarsmakten, Luftfartsverket och Naturvérdsverket pa uppdrag av
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regeringen faststallt i beslut den 26 februari 1998 eller den modell som kan komma
att ersitta den nu angivna.

Bullerskyddsatgirderna ska utformas och utforas i samrad med fastighetségarna.
Atgirderna ska vara vidtagna senast inom tva ar fran det att dom i malet har vunnit
laga kraft for da berdrda byggnader och darefter inom ett ar efter det att en byggnad

har blivit berord. Atgirder ska vidtas allt eftersom flygtrafiken okar.

Vid tvist mellan Luftfartsverket och fastighetsédgaren om behov av atgarder eller
deras utformning ska fragan hinskjutas 1ill tillsynsmyndigheten for beslut om vilka
atgrder som ska utforas. Atgirderna ska i sadana fall vara vidtagna inom ett ar efter
lagakraftigande avgorande, om inte tillsynsmyndigheten bestammer annat.

‘ 2. Det uppskjutna villkoret avseende uppsamling av glykol ska ha foljande lydelse.

Luftfartsverket ska pa marken samla upp s& mycket som mojligt av den glykol som
rinner av flygplanen vid avisning. Luftfartsverket ska vidta de tekniska och
‘ administrativa atgérder som krivs for detta och arligen till tillsynsmyndigheten

rapportera den mingd glykol som har anvénts for avisning och den mangd som har
samlats upp.

Miljébverdomstolen sverlater enligt 22 kap. 25 § tredje stycket miljobalken at
tillsynsmyndigheten att bestimma de ytterligare villkor som kan kravas for
glykolhanteringen.

———
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YRKANDEN M.M. I MILJOOVERDOMSTOLEN
Luftfartsverket har yrkat
— att villkor 2 ska ha foljande lydelse:

Flygverksamheten fir som begransningsvirde till kringliggande omréaden inte avge
hogre ljudenergi dn 136 dB(A) raknat som TFBN.

— att villkor 3 ska upphévas,
— att, som talan slutligt bestémts, villkor 7-8 ska ha foljande lydelse:

. a) Luftfartsverket ska vidtaga byggnadstekniska 4tgérder p& bostadshus (sévil
permanentbebyggelse som fritidshus) samt sidana byggnader som skolor, daghem och
vardinrittningar uppforda fore den 13 juli 1979 som utsittes for sddan
maximalbullerniva dir den tredje hogsta maximala [judnivan utomhus under ett

. arsmedeldygn ir 80 dB(A) eller hogre. Hirutover ska motsvarande atgérder vidtagas
pa sadana bostadshus och sddana byggnader som generellt utsittes for FBN 60 dB(A)
eller mer. Malet med atgiirderna ska vara att den dygnsekvivalenta ljudnivén 30 dB(A)
inte dverskrides inomhus. - Med bostadshus avses hus som uppfyller kravet pé den
standard och utformning som anges i Boverkets byggregler BBR 2006:12 avsnitt 3:21
for bostadsutformning.

b) Atgiirderna ska vara vidtagna senast tvé ar efter det dom i méalet har vunnit laga
kraft. Atgirderna ska vidtagas allteftersom flygtrafiken okar.

¢) Teoretiska berikningar enligt metoden INM 7.0 med de uppdateringar av denna
metod som kan bli aktuella ska till dess att en ny berdkningsmodell faststillts av
Forsvarsmakten och Transportstyrelsen i samrad med Naturvardsverket anvéndas vid
beddmningen av vilka bostider och byggnader som ska bli foremél for atgérder.
Atgirder ska vidtagas endast om kostnaderna &r rimliga med hinsyn till bostadens eller
byggnadens standard och vérde och med hénsyn till den effekt som uppnas.

d) Miljsoverdomstolen dverldter enligt 22 kap. 25 § tredje stycket miljobalken ét
tillsynsmyndigheten att vid tvistighet enligt e. bestimma vilka byggnader och bostéder
som ska bullerisoleras. Tillsynsmyndigheten far ocksa bestdimma en tidpunkt fore

. vilken en plan for atgirderna ska redovisas.

e) Atgirderna ska utformas och utforas i samrad med fastighetségaren. Vid
meningsskiljaktighet mellan Luftfartsverket och fastighetséigaren ska den tvistiga
fragan hinskjutas till tillsynsmyndigheten med stod av bemyndigandet ovan.
Tillsynsmyndigheten kan ocks8 i sddana fall medge anstand fran tidskravet for
genomfbrande av atgérder.

f) Vid fsrekommande tvistighet ska &tgirderna vara vidtagna inom ett &r efter
lagakraftigande avgdrande.
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— att villkoret avseende glykolhantering i forsta hand far foljande lydelse:
Uppsamling av avisningsmedel for flygplan ska ske med stor omsorg och med syfte att
efterstriva en hég uppsamlingsgrad i nu installerade uppsamlingsanordningar.

i andra hand upphivs och att Miljsdverdomstolen férordnar att den fragan hanteras
inom ramen for ett kontrollprogram som uppréttas i samrad med tillsynsmyndigheten.

i tredje hand har verket yrkat att Miljooverdomstolen enligt 22 kap. 25 § tredje stycket
miljobalken Gverlater frigan &t tillsynsmyndigheten fr bestimmande av villkor for
glykolhanteringen.

I det fall att Miljodverdomstolen anser att ndgon uppsamlingsgrad ska bestimmas har
Luftfartsverket yrkat att uppsamlingsgraden ska bestimmas till 50 procent av anvénd
. mingd glykol som ett rullande genomsnittsvirde under minst 36 ménader.

Naturvardsverket har yrkat
' — att villkor 7 ska ha foljande lydelse:

Luftfartsverket ska vidta bullerisolerande atgérder pa bostadshus (sévil
permanentbebyggelse som fritidshus) samt sddana byggnader som skolor, daghem och
vardinrittningar vilka utsitts for maximalbullernivéer 6ver 80 dB(A). Ljudnivderna
inomhus i dessa byggnader far dérefier inte Sverskrida 45 dB(A) som maximal
ljudniva. '

Vid bestimmande av vilka byggnader som ska bli féremal for dtgirder ska teoretiska
beriikningar av flygbuller goras med den berikningsmodell for flygbuller som senast
faststillts av Forsvarsmakten och Transportstyrelsen i samrad med Naturvrdsverket.

Bullerskyddsatgirderna ska utformas och fSretas i samrad med fastighetsédgarna.
Atgirderna ska vara vidtagna senast inom ett &r fran det att denna dom har vunnit laga
kraft for d& bersrda byggnader och dérefter inom ett ar efter det att en byggnad berdrs.
Bullerskyddsatgérder ska vidtas allt eftersom flygtrafiken Okar.

Vid meningsskiljaktighet mellan Luftfartsverket och fastighetsdgaren om &tgérdernas
utformning och dimensionering ska Luftfartsverket hénskjuta frigan till
tillsynsmyndigheten for beslut om vilka &tgérder som bedoms rimliga att kréva.

. Tillsynsmyndigheten kan ocksa i sddana fall medge ansténd fran tidskravet for
genomforande av atgérder.

Luftfartsverket och Naturvardsverket har bestritt varandras yrkanden.

Linsstyrelsen har bestritt Luftfartsverkets yrkanden avseende villkor 2 och 3 och har
vidare medgett Luftfartsverkets yrkanden avseende att kravet att ljudnivéerna efter
bullerisolering inte far dverskrida 45 dB(A) som maximal ljudniva ska upphidvas samt
att endast byggnader uppforda fore den 13 juli 1979 behover isoleras. Vidare har
lansstyrelsen medgett de yrkade villkoren att atgérderna ska vara vidtagna senast tvd ar
efter det att dom i malet har vunnit laga kraft och att vid beddmningen av vilka
bostider och byggnader som ska bli foremal for atgirder fér teoretiska berékningar
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enligt metoden INM 7.0 med de uppdateringar av denna metod som kan bli aktuella
goras till dess att en ny berikningsmodell faststallts av Forsvarsmakten och
Transportstyrelsen i samrad med Naturvardsverket. Lansstyrelsen har motsatt sig
yrkandet att Miljsoverdomstolen enligt 22 kap. 25 § tredje stycket miljobalken ska
Sverlata at tillsynsmyndigheten att vid tvistighet bestimma vilka byggnader och
bostader som ska bli foremal for atgérder. Lansstyrelsen har bestritt andring vad giller
villkoret avseende glykolhantering.

UTVECKLING AV TALAN M.M. I MILJOOVERDOMSTOLEN
Miljooverdomstolen har héllit muntlig forhandling och syn i mélet. Parterna har
vidhallit vad de anfort i miljodomstolen samt gjort vissa tilligg och @ndringar som

sammanfattas enligt foljande.

Villkor om flygverksamhet (2-3)

Luftfartsverket

. Luftfartsverket (LFV) har genom gillande lagakraftvunna tillstandsbeslut fran
Koncessionsnamnden for miljoskydd den 13 juli 1979 tillstand till en verksamhet vid
Bromma flygplats innefattande totalt 160 300 flygrorelser per ar. LFV och
Naturvérdsverket har ansékt om omprovning av villkoren; LFV enligt 27 §
miljoskyddslagen (1969:387) och Naturvardsverket enligt 24 § samma lag. Eftersom
rendena inleddes fore miljobalkens ikrafttridande ska de enligt 6 § lagen (1998:811)
om inforande av miljobalken bedomas enligt miljoskyddslagen. Genom foreskrifterna i
18 § miljoskyddslagen har freskrivits att ett tillstandsbeslut ska utformas sa att
atskillnad gors mellan tillstdndet och villkoren. Enligt 22 och foljande §§ samma lag
har med anknytning till 18 § samma lag bestimts rittskraften for tillstind respektive
villkor. Innehallet i tillstandet kan inte rubbas i srendet. Det dr dirvid inte mojligt att
kringga reglerna om tillsténdets rittskraft genom att meddela villkor som inskranker
verksamheten. Tillstandsbesluten ska enligt 5 § lagen om inforande av miljobalken
anses meddelade med stéd av motsvarande bestimmelser i miljobalken. Enligt
stadgandet i 24 kap. 1 § miljobalken giller besluten mot alla, savitt avser fragor som
har provats genom besluten. Det fortjanar att i sammanhanget nimnas att den genom

’. miljbalken i 24 kap. 5 § forsta stycket forsta ledet inforda mojligheten att i samband
med villkorsomprdvning dven omprova bestimmelse om produktionsvillkor eller
annan liknande bestdimmelse om verksamhetens omfattning enligt 31 § lagen
(1998:811) om inférande av miljobalken inte &r aktuell. Det &r alltsa inte heller enligt

‘ miljobalken mojligt att mot LFV:s vilja inskréinka tillstdndet eller infora inskrénkande
villkor.

Tillstandet utgick frén att det &r 1990 skulle forekomma 35 300 flygplansrorelser i
linjefart och 125 000 flygplansrorelser med allminflyg, d.v.s. totalt 160 300 rorelser
per ar. Detta bendmns i tillstandsbeslutet "trafikfall 4". Tillsténdet som sidant
begrinsades inte, i sverensstimmelse med den tidens praxis, till, antalet flygrorelser.
Tidigare villkorspunkten 3 i gillande tillstindsbeslut, vilken nu motsvaras av
villkorspunkten 1 i dverklagad dom, kan ségas indirekt dimensionera verksamheten
och saledes omfattningen av den tillstindsgivna verksamheten. For att begrénsa
bullerstdrningarna, men utan nagon dndring av sjdlva tillstandet, har LFV frivilligt
atagit sig ett bullerreglerande vilikor i form av TEBN-villkor; 136 dB(A) rdknat som
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TFBN. Fordelningen av flygplanstyper kan emellertid hela tiden &ndras. TFBN ér ett
teoretiskt berdknat virde for den objektivt totalt avgivna bullerenergin som det
dygnsvigda trafikfallet ger upphov till. Vid berakning av TFBN utgér man frédn s.k.
TSEL-virden (som &r givna for varje forekommande flygplanstyp och berdknade ur en
officiell databas, som i sin tur baserar sig pa matningar vid provflygningar i samband
med certifiering av flygplanstypen), antalet rorelser med varje flygplanstyp och vilka
tider p4 dygnet flygrorelserna sker. Det rader saledes ett direkt samband mellan TFBN
och det totala antalet flygrorelser. Miljsdomstolen har emellertid genom utformningen
av villkorspunkten 2 inskrénkt géllande tillstandsgiven trafikméngd utover den av LFV
sjdlvt foreslagna begrinsningen genom att i villkorspunkten 2 ange 134,2 dB(A)
riknad som TFBN. Detta virde kan sdgas motsvara hogst den bullerexponeringsniva
som motsvarar endast 70 000 flygrorelser per ar.

. Miljodomstolens slutsats om att hir aktuell verksamhet inte dr kvantitativt
tillstandsbunden i nagot visst hanseende r inte korrekt. Det foreligger ingen rittslig
skillnad, pa satt som miljédomstolen gor géllande, mellan begreppen "inskrdnkningar i
tillstand" och "inskrinkningar i verksamheten". Miljodomstolens resonemang

. verensstimmer inte med det sitt pa vilket reglerna om tillstandets rattskraft ska
tillimpas; hir 4r saledes frigan om ett villkor som till sin innebord begrinsar antalet
flygrorelser eftersom antalet flygrorelser utgor en del av den tillstandsgivna
verksamheten. Ett villkor som begrinsar antalet flygplansrorelser utgor ett olagligt
ingrepp i den verksamhet som LFV har tillstand till. Miljodomstolen utgar vidare
felaktigt frén att LFV 4ger flygplan och bedriver luftfart, liksom att LFV skulle ha
mojlighet att byta mer bullrande plan mot mindre bullrande eller flyga mindre pa
kvillstid och mer pa dagtid. Flygplatsens aktorer bestar av de bolag och enskilda som
viljer att trafikera flygplatsen. Enligt EG-rétten har flygoperatdrer med operativa
licenser s kallade trafikritter. Det innebér att trafikritterna endast kan villkoras,
begrinsas eller avvisas av behdrig myndighet i mediemsstaten. I Sverige &r det
Transportstyrelsen som &r behorig myndighet pd den civila lufifartens omréade vad
giller bl.a. utfirdanden av tillstdnd for lufttrafikforetag och tilltrade till flyglinjer inom
gemenskapen. LFV saknar darfor direkta mojligheter att reglera flygverksamhetens
omfattning och utformning avseende det kommersiella flyget till och fran Bromma
flygplats. LFV:s roll inskrénker sig siledes endast till att genom héllandet av

’ flygplatsen tillhandag operatorer, befraktare och andra med en séker flygplats, pd
vilken flygplan kan starta och landa for vidare férd inom och utom Stockholms
terminalomrade, allt i enlighet med géllande internationella och inhemska regler. P4
detta sitt skiljer sig LFV:s roll frin den sedvanlige utdvarens av miljofarlig

‘ verksamhet. Den sistnamnde har ett helt annat inflytande 6ver sin verksamhet. Den
enda &tgird som star LFV till buds &r att helt eller delvis stinga flygplatsen. Andra
dispositioner av planeringskaraktir 4r inte mojliga.

Négon sinkning av begransningsvardet for producerad bullerenergi, TFBN, utdver det
LFV yrkat, kan dérfor inte bli aktuell av formella skiil. En sinkning &r inte heller
sakligt motiverad. Nagon reglering av antalet flygrorelser pé det sitt som
villkorspunkten 3 ger uttryck for ér inte heller rattsligt méjlig eftersom det hér dr
frigan om omprdvning av villkoren. Det saknas saledes rittsliga forutsittningar att s&
som miljsdomstolen gjort i ett villkor uttryckligen ange ett visst antal flygrorelser,
d.v.s. begrinsa den tillstdndsgivna flygverksamheten som uppgér till 160 300 rorelser
per ar.
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Naturvardsverket

Naturvardsverket delar miljodomstolens bedomning av mdjligheterna att reglera
antalet flygrorelser, bade direkt genom ett villkor som reglerar antalet flygrorelser och
indirekt genom ett villkor om ljudenergi. Antalet flygrorelser dr inte bestdmt i
Koncessionsnamndens tillstand och det saknas dérmed hinder mot att meddela ett
villkor med en begransning av flygrorelserna.

Linsstyrelsen o
Lansstyrelsen bedomer att miljédomstolens vilikor och domskiil dr rimliga, och

konstaterar att LFV frivilligt i drendet har atagit sig att begrénsa antalet flygrorelser till
100 000 per &r. LFV har dven i ett arrendeavtal géllande till &r 2038 med Stockholm
stad begrinsat antal flygrorelser per ar till 80 000 som ett riktvirde. Linsstyrelsen
bedomer att frivilliga dtaganden som utmynnar i villkor & normalt forekommande i
. tillstandzdrenden. Lénsstyrelsen konstaterar vidare att antalet flygrorelser inte
uttryckligen finns med i Koncessionsnimndens beslut den 13 juli 1979 vare sig i
tillstandstexten eller i villkor. I villkor 3 i Koncessionsndmndens beslut ndmns
trafikfall 4 vilket indirekt kan tolkas som en begrinsning av antalet flygrorelser per ar
. och som enligt LFV:s uppfattning innebér att tillstdndet innefattar totalt 160 300
flygrorelser per ar. Lansstyrelsen vill tydliggora att dessa 160 300 flygrorelser ar en
prognos for antalet flygrorelser for ar 1990 och innefattar ocksa 35 300 rorelser for
linjefart och 125 000 rérelser for allminflyg, samt dven olika flygplanstyper. Detta kan
tolkas som att trafikfall 4 i praktiken utgor en begrénsning av flygverksamheten.

Remissyttranden

Boverket
Villkoret for den totala flygbullernivan, TFBN, ér inte tidigare provat som villkor vid
nagon svensk flygplats, vilket fir anses vara en nackdel. En fordel &r om det, som
miljodomstolen beskriver, kan innebéra en successiv utveckling mot légre buller. En
annan fordel 4r att det #r relativt enkelt for tillsynsmyndigheten att kontrollera
efterlevnaden av villkoret. Troligen kommer det dock inte som enskilt villkor att
begrénsa trafiken under dverskadlig tid och Boverket avstar frén att ha synpunkter i
denna del. Villkoret om hogsta antal tillatna flygrorelser per ar anges av

. miljodomstolen till 100 000. I markupplatelseavtalet finns samtidigt en Sverens-
kommelse om hogst 80 000 flygrdrelser per &r. Det s.k. FBN-villkoret, som avses
fortsatta gilla oforandrat, kommer sannolikt att vara dimensionerande for
flygverksamheten. Boverket har inga synpunkter pa inforande av detta villkor.

Milj6- och hilsoskyddsndmnden i Stockholms stad

Skillnaden mellan 134,2 och 136 dB(A) kan verka blygsam men é&r i sjdlva verket
betydande. Enligt en preliminar berdkning forvaltningen gjort skulle en fordubbling av
den mest bullrande flygplanstypen, Malmd Aviations RJ100, frn 16 000 rorelser per
ar till 32 000, ge en hojning med drygt 1 dB(A). Utfallet 2008 var 131 dB(A). LFV:s
argument for den hogre siffran grundar sig pa det ursprungliga tillsténdet for
flygplatsen. Till det tillstindet finns ett villkor bestdende av utbredningskurvor for
flygbullerniva som inte fir verskridas. Det villkoret &r inte foremél for omprévning.
LFV menar att TFBN-nivén 134,2 dB(A) innebir en otillaten inskrdnkning i
tillstandet. Bullerkurvorna #r baserade pa en da, i slutet av 1970-talet, tankt framtida
trafikering av flygplatsen, ndgot som kallas trafikfall 4. Trafikfall 4 bestar av en mix av
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