Till miljominister Lena Sommestad

Regeringen beslutade den 9 december 2004 att tillkalla en sirskild
utredare med uppdrag att analysera dtgirdsprograms forutsitt-
ningar att uppfylla miljokvalitetsnormer pd olika omrdden och se
over mojligheterna att gora sddana program bittre och mer effek-
tiva.

Med stéd av detta beslut férordnades 1 januari 2005 universi-
tetslektorn Lena Gipperth Géteborgs universitet som  sirskild
utredare.

Den 1 februari 2005 anstilldes miljojuristen Karolina Ardesjo
Lundén som sekreterare i utredningen. Anita Arnell har varit
utredningens assistent.

Utredningen har antagit namnet Utredningen om &tgirdspro-
gram.

Till sekretariatet har for deluppdrag inom utredningen varit
knuten professor Gabriel Michanek Luled tekniska universitet.

Jag fir hirmed &verlimna betinkandet Atgirdsprogram for
miljokvalitetsnormer.

Mitt uppdrag ir nu slutfort.

Stockholm den 30 december 2005
Lena Gipperth

/Karolina Ardesjé Lundén
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Forkortningar och forklaringar

Amerikanska luftvirdslagen

Amerikanska vattenlagen

BAT

EG
EU

Europakonventionen om
de minskliga rittigheterna

Fiskelagen

Forordningen om férvalt-
ning av kvaliteten pd vatten-
miljén

Férordningen om miljo-
farlig verksamhet och hilso-

skydd

Férordningen om miljokon-
sekvensbeskriv-ningar

Férordningen om miljo-
kvalitetsnormer for fisk- och
musselvatten

Férordningen om nationella
utslippstak for luftférore-
ningar

Clean air act ( nummer?)

(Clean Water Act)

Best available technique, bista tillging-
liga teknik
Europeiska Gemenskapen

Europeiska unionen

Europeiska konventionen den 4 novem-
ber 1950 om skydd fér de minskliga
rittigheterna och de grundliggande
friheterna

Fiskelag (1993:787)

Forordningen (2004:660) om forvalt-
ning av kvaliteten pd vattenmiljon

Férordningen (1998:899) om milj6-
farlig verksamhet och hilsoskydd

Foérordning (1998:905) om miljokon-
sekvensbeskrivningar

Férordningen (2001:554) om milj-
kvalitetsnormer for fisk- och mussel-
vatten

Foérordning (2003:65) om nationella
utslippstak for luftféroreningar
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Férordningen om omgiv-
ningsbuller

Foérordningen om omrides-
skydd

Forvaltningslagen
Hilsoskyddsforordningen
Hilsoskyddslagen

Lagen om byggande av jirn-
vag

Lagen om gaturenhillning
och skyltning

Lagen om inférande av
miljébalken

Lagen om kirntekniska
verksamhet

Lag om ritt for kommun att
ta ut avgift for vissa upp-
l3telser av offentlig plats
m.m.

Lagen om tringselskatt
Luftfartslagen
Miljobalken

Miljobalkskommitténs slut-
betinkande

Miljéskyddslagen
MKB
ML

PBL-kommittén

PBL
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Plan- och bygglagen
Rittsprévningslagen
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SGU
Sjotrafikforordningen

Skotsellagen

Strilskyddslagen
Trafikférordningen

Vattenadministrations-ut-
redningen

Vattenlagen
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o .
Arhuskonventionen

Alindska vattenlagen

Foérkortningar och forklaringar

Plan- och bygglagen (1987:10)
Lagen (1988:205) om rittsprovning av
vissa férvaltningsbeslut

Svensk forfattningssamling
Sveriges geologiska undersokning
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Klart som vatten — Utredningen
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kadmiumutslipp

Direktivet om grinsvirden
och kvalitetsmal for kvick-
silverutsldpp fran andra killor
in kloralkaliindustrin

Direktivet om grinsvirden
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Rédets direktiv 76/160/EEG av den
8 december 1975 om kvaliteten pd
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Rédets direktiv 82/884/EEG av den
3 december 1982 om grinsvirde for
bly i luften

Rédets direktiv 83/513/EEG av den
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normer for kvivedioxid
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Ridets direktiv 96/62/EG av den
27 september 1996 om utvirdering
och sikerstillande av luftkvaliteten

Rédets direktiv 1999/30/EG av
den 22 april 1999 om grinsvirden for
svaveldioxid, kvivedioxid och kvive-
oxider, partiklar och bly i luften

Europaparlamentets och Ridets direk-
tiv 2000/69/EG av den 16 november
2000 om grinsvirden for bensen och
koloxid 1 luften

Europaparlamentets och Ridets di-
rektiv 2002/3/EG av den 12 februari
2002 om ozon i luften

Europaparlamentets och Ridets
direktiv 2004/107/EG av den 15
december 2004 om arsenik kadmium,
kvicksilver, nickel och polycykliska
aromatiska kolviten 1 luften

Europaparlamentets och Ridets
direktiv 2000/60/EG av den 23 okto-
ber 2000 om upprittande av en ram
for gemenskapens dtgirder pa vatten-
politikens omride

Rédets direktiv 96/82/EG av den

9 december 1996 om &tgirder for att
forebygga och begrinsa foljderna av
allvarliga olyckshindelser dir farliga
idmnen Ingar

Rédets direktiv 78/659/EEG av den
18 juli 1978 om kvaliteten pd s3dant
sotvatten som behover skyddas eller
forbittras for att uppritthilla fiskbe-
stinden
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Ytvattendirektivet

Foérkortningar och forklaringar

Rédets direktiv 75/440/EEG av den
16 juni 1975 om den kvalitet som
krivs pd de ytvatten som ir avsett for
framstillning av dricksvatten 1 med-
lemsstaterna
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Forklaringar

SOU 2005:113

Minga av de begrepp som anvinds i1 detta betinkande har andra
betydelser i andra sammanhang. Andra ir relativt nya begrepp och
inte allmint kidnda. Ordlistan nedan anger 1 vilken betydelse ett
antal begrepp anvinds 1 detta betinkande.

Anpassningsskede

Forbittringsoverskott

Foérsimringsférbud

Genomfoérande

Genomdrivande

Miljokvalitetsnorm

18

Genomdrivande av gillande hin-
synsregler 1 2 kap. miljébalken
och annan lagstiftning

En sidan miljokvalitetsforbitt-
ring, utslippsminskning eller
belastningsminskning som avses 1
den foreslagna 2 kap. 7 b § miljo-
balken och som beror pd forsik-
tighetsmétt eller annan &tgird
som ndgon vidtar eller dstadkom-
mer utdéver vad som foéljer av
2 kap. 2-68§§ miljobalken eller
annan lag

Forbud enligt 2 kap. 7 b § miljo-
balken mot att di miljokvalitets-
norm riskerar att Overskridas,
vidta &dtgirder, starta ny eller
indra befintlig verksamhet pd ett
sddant sitt att miljokvaliteten for-
simras ytterligare

Den kedja av operationaliseringar
som gors for att konkretisera
exempelvis en miljokvalitetsnorm
Att se ull ate stillda krav efter-
foljs. Detta kan ske t.ex. genom
hot om sanktioner

Virden avseende miljons tillstdnd
som foreskrivs enligt 5 kap. 2§
miljobalken som antingen kan
uttryckas som

a) bindande grinser fér miljstill-
stdnd vilka enligt 5 kap. 2 § f6rsta
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punkten inte fir dverskridas efter
ett visst angivet datum eller under
en eller flera angivna tidsperioder
eller,

b) virden avseende tillstdnd 1
miljén som enligt 5 kap. 2 § andra
punkten inte bor dvertridas efter
ett visst angivet datum eller under
en eller flera angivna tidsperioder

Operationalisera Att bryta ner och konkretisera
malsittningar till mer handlingsdi-
rigerande krav riktade mot en-
skilda personer

Atgirdsomride Omréde dir det fattats beslut om
att miljokvalitetsnormer riskerar
att 6vertridas

jo\tgéirdsprogram Instrument for genomférande av
miljokvalitetsnormer som regleras
15 kap. miljébalken

Overviltring En tll piverkan proportionell
fordelning av krav att vidta olika
typer av forsiktighetsmatt, iakttas
inte. Istillet f&r vissa killors ”del”
biras av andra aktérer
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Utgdngspunkter

Utredningen har utgdtt frdn att Sverige skall ha ett rittsligt system
som kan genomféra miljokvalitetsnormer. Atgirdsprogram ir en
nodvindig komponent 1 det systemet. Programmet skall ha ett
sddant innehdll och en sidan rittsverkan att det styr genom-
forandet.

Det finns tva skil till utredningens utgdngspunkt. Det ena skilet
ir miljsituationen. Prévning och kontroll av enskilda stérnings-
killor dr nédvindiga men inte tillrickliga miljorittsliga instrument
for att genomféra miljokvalitetsmadl. Miljokvalitetsnormer utgir
frdn miljstillstindet som sidant och dtgirdsprogram tar sikte pd att
genomfora normerna med beaktande av kollektivet av pdverkande
killor. Miljokvalitetsnormer och 3tgirdsprogram ir nodvindiga
komponenter for att kunna hantera dagens miljoproblem, dir for-
oreningar och storningar ofta kommer frin ett stort antal stora och
smd verksamheter och 3tgirder, med varierande pdverkan som ofta
ir av diffus karaktir. Till detta kommer att oférutsedda, icke-linjira
effekter 1 miljon alltid kan fingas upp genom miljokvalitetsnormer
men svirligen 1 samband med individuell prévning och kontroll.

Det andra skilet ir EG-ritten. Som medlemsland 1 EU madste
Sverige inte bara se till att de miljokvalitetsnormer som foljer av
EG-ritten uppfylls 1 praktiken, utan dven att vi har en lagstiftning
som fullt ut genomfér normerna. Det nationella rittsliget skall
tydligt avspegla sivil normerna som ett sikert genomférande av
dessa. EG-domstolen godtar inte ett rittslige dir genomférandet
ir beroende av miljomyndigheters skon att anvinda instrument,
sdsom omprovning av tillstdnd och tillsynsverktyg, vars resultat
inte gdr att forutse.
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Dagens reglering av dtgirdsprogram dr otillricklig

Miljobalkens dtgirdsprogram syftar till att peka ut och prioritera
styrmedel som myndigheter och kommuner enligt befintlig lag-
stiftning redan skall eller kan anvinda, och tillfér inte ndgra ytterli-
gare. Ett dtgirdsprogram kan inte heller rittsligt styra myndig-
heternas och kommunernas insatser, pa s8 sitt att det leder till ett
visst resultat 1 form av en viss mingd minskade utslipp eller for-
bittrad miljokvalitet. Atgirdsprogram anges vara bindande for
myndigheter och kommuner men det finns svirigheter med att
genomdriva dtgirder som beslutats 1 ett dtgirdsprogram.

Regleringen 1 miljébalken om genomférande av miljokvalitets-
normer och tgirdsprogram ir otillrickligt f6r att pd ett sikert och
tydligt sitt genomféra de EG-direktiv som féreskriver bindande
miljokvalitetsnormer.

Mot denna bakgrund foreslar utredningen foljande.

Miljokvalitetsnormernas  réttsverkan mot enskilda fortydligas och

skérps

Kravregleringen i 2 kap. miljobalken bor fortydligas och skirpas for
situationer dir miljékvalitetsnormer inte uppfylls eller dir det finns
risk for detta. Den normala utgdngspunkten vid bedémningen av
nivdn f6r miljokrav skall vara vad som ir praktiskt mojligt och eko-
nomiskt méjligt f6r det slag av verksamhet eller dtgird som ir i
friga. En sddan regel ir limplig generellt, men nédvindig for att
man tydligt skall kunna hantera ett genomférande av miljokvali-
tetsnormer, bl.a. genom &tgirdsprogram.

Miljskvalitetsnormer bor i férsta hand genomféras genom att de
baskrav som frimst finns i 2 kap. miljobalken tillimpas och genom-
drivs. I situationer dir miljokvalitetsnormer inte uppfylls eller det
finns risk for detta, bor det inte vara tilldtet att vidta dtgirder eller
att forindra eller pdboérja verksamhet om det leder till ytterligare
miljobelastning inom det omride dir normen riskerar att
overskridas. For att tydliggora nir ett sidant férsimringsférbud
intrider foreslds att en myndighet skall forklara ett omride som
dtgirdsomride om det finns risk for att en miljokvalitetsnorm inte
kommer att uppfyllas dir. Krav som ir mer lingtgdende in
baskraven — extraordinira krav — skall anvindas for att genomféra
miljokvalitetsnormer, men endast om andra méjligheter har
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uttdmts och om miljdmyndigheten kan visa att sddana krav behovs.
Genomférande med extraordinira krav kan undvikas genom
mojligheter att anvinda forbittringsdverskott eller incitament for
samverkan.

Miljokvalitetsnormernas réttsverkan mot myndigheter och kommuner

fortydligas och skérps

Miljobalken bor dndras si att det tydligare framgar att myndigheter
och kommuner, inom sina respektive ansvarsomriden och med de
styrmedel de forfogar over, ir skyldiga att forebygga att miljo-
kvalitetsnormer overskrids. De miste dven pa olika sitt sikerstilla
att dtgirder vidtas for att miljokvalitetsnormer skall uppnds och
bibehéllas. Dessutom far inte vissa beslut medverka till att normer
overskrids eller dtgirdsprogram inte f6ljs. Genom den hinvisning
som 1 dag finns 1 vissa forfattningar (t.ex. viglagen och PBL) kom-
mer dessa skyldigheter dven gilla d3 dessa tillimpas.

En ny typ av dtgirdsprogram

Den typ av dtgirdsprogram som foreslds 1 detta betinkande ir
ndgot helt annorlunda in den typ som miljébalken i dag reglerar.
Diremot anvinds detta slags dtgirdsprogram i flera andra linder.
Den typ av styrning som nu foresls ir inte heller frimmande inom
svensk miljoritt, ett exempel ir miljobalkens regler om miljo-
skyddsomride. Forlaget innebir att dtgirdsprogram s lingt moj-
ligt skall innehdlla foreskrifter om forsiktighetsmétt riktade mot
enskilda, som syftar till att uppfylla en miljokvalitetsnorm. Fore-
skrifterna skall kunna omfatta all verksamhet och alla dtgirder som
paverkar méjligheten att uppfylla den aktuella normen. Atgirds-
programmet skall iven innehilla de bestimmelser om &tgirder som
myndigheter och kommuner skall vidta. Sammantaget miste
bestimmelserna om forsiktighetsmdtt och 3tgirder medfora att
miljokvalitetsnormen kan uppfyllas och bibehillas. Foreskrifter i
ett dtgirdsprogram skall beslutas utifrin ramen 1 2 kap. miljobalken
och blir dirigenom i férsta hand en precisering av krav som redan
giller. Foreskrifter 1 ett dtgirdsprogram bor bryta igenom tidigare
meddelade tillstdnd enligt miljébalken.
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Forutom foreskrifter skall tgirdsprogrammet dven bestd av en
karta som anger vilket omrdde dtgirdsprogrammet omfattar, samt
var inom detta omride som sirskilda foreskrifter giller. Dessutom
bér 1 dtgirdsprogrammet redovisas underlag som legat till grund
for beslutet.

Under vissa specifika forutsittningar fir beslutas om dispens
frdin foreskrifter som meddelas 1 ett dtgirdsprogram. Miljs-
resultatet fir inte blir simre 4n vad som uppkommer vid tillimp-
ning av foreskrifterna. Mojligheten till dispens ir ett sitt att skapa
flexibilitet i dtgirdsarbetet och frimja kreativa losningar.

Atgirdsomride

Tillsynsmyndigheter skall redovisa resultaten frin mitningar av
miljotillstdndet (frimst luft- och vattenkvalitet) till en myndighet
som regeringen bestimmer (t.ex. linsstyrelser och vattenmyndig-
heter). Denna myndighet skall beddma om det finns risk fér att en
miljokvalitetsnorm inte uppfylls. Myndigheten skall med jimna
mellanrum 1 beslut ange om sidan risk foreligger eller inte. I de fall
risk finns, skall omrddet dir normen riskerar att 6verskridas utpe-
kas som &tgirdsomride. Beslutet innebir 1 sin tur att ett dtgirds-
program méste upprittas (den skyldigheten kan 1 vissa fall lagligen
gilla oavsett beslut om atgirdsomride). Av utpekandet av dtgirds-
omrdde foljer iven att det ir forbjudet att ytterligare foérsimra
miljokvaliteten genom ny eller férindrad verksamhet eller genom
tgirder.

Hur ett dtgirdsprogram tas fram och beslutas

Forslag till 3tgirdsprogram bor tas fram framférallt pd regional
nivd, foretridesvis av linsstyrelser och vattenmyndigheter. Ett
sidant arbete eller delar av det kan dven delegeras till en eller flera
kommuner. Med den féreslagna typen av dtgirdsprogram blir det
sirskilt viktigt att under samrddet med andra myndigheter och
kommuner, klargéra 1 vilken mén féreskrifter 1 ett tgirdsprogram
kan komma att konkurrera med skyldigheter som féljer enligt
annan forfattning, samt hur detta kan hanteras. I de allra flesta fall
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kommer 3tgirdsprogram omfattas av reglerna om miljobedém-
ningar av planer och program i 6 kap. miljobalken.

Okade mdajligheter for enskilda att agera

For att tillgodose EG-rittens krav att enskilda skall kunna agera
rittsligt for att tillforsikra sig den miljokvalitet som regleras i
hilsorelaterade miljokvalitetsnormer, foreslds okade mojligheter
for enskilda att 6verklaga vissa beslut.

Atgirdsprogram och PBL

Atgirdsprogrammet féreslis f3 en starkare koppling till PBL.
Planliggning och andra beslut enligt PBL fir inte medverka till att
miljokvalitetsnormer 6vertrids eller att dtgirdsprogram inte f6ljs.
Vid 6versiktsplanering skall dtgirdsprogram iakttas. Linsstyrelsen
skall prova om vissa planbeslutet kan befaras medverka till att en
miljokvalitetsnorm overtrids eller att ett dtgirdsprogram inte foljs.
Linsstyrelsen skall dven préva lov och beslut inom omriden som
enligt 5 kap. 2 b § miljobalken har férklarats som &tgirdsomriden.
Regeringens mojlighet att besluta om planféreliggande foreslds
utvidgas till att dven gilla di det behdvs for att en
miljokvalitetsnorm  inte  skall =~ 6verskridas eller att ett
dtgirdsprogram skall foljas. P& grund av EG-ritten blir plan-
foreliggande 1 vissa fall en skyldighet f6r regeringen.

Genomdrivande av dtgirdsprogram

Genomdrivandet av dtgirder som 3liggs myndigheter och kommu-
ner genom 4tgirdsprogram frimjas genom en tydligare och skirpt
rittsverkan av miljokvalitetsnormer och tgirdsprogram. En stra-
mare styrning foreslds ocksd genom att tidsgrinser f6r olika beslut
foreskrivs i férordning samt genom att olika aktorer ges okade
mojligheter att 6verklaga vissa beslut. Direkta patryckningsmedel 1
form av féreligganden mot myndighet m.m. har dock inte fére-
slagits, forutom nir det giller vissa centrala beslut i PBL.
Regeringen foéreslds utpeka en myndighet eller kommun att
ansvara for samordning och kontroll av arbetet med att genomféra
ett dtgirdsprogram. Dirigenom blir det mojligt att félja vilket
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resultat dtgirdsprogrammet fir och i vilken min detta behover
kompletteras eller omprovas. For att bistd och kontrollera detta
arbete bér Naturvirdsverket ges i uppdrag att f6lja samordnings-
och kontrollmyndigheternas arbete.

Det finns behov av att utveckla nya genomforandeinstrument

For att kunna genomféra miljokvalitetsnormer utan att behéva till-
gripa extraordinira krav behéver nya typer av genomférandein-
strument utvecklas. Dessa bor baseras pd att incitament till for-
bittringsdtgirder skapas. Instrument som bor vidareutvecklas ir
forbattringsdverskott, forbittringsfond och olika samverkanslos-
ningar, bl.a. genom att avtal om foérbittringar kan slutas mellan en
myndighet och en grupp aktorer.

Forslagets konsekvenser

Genom att mojliggora att dtgirdsprogrammet dven innehiller fore-
skrifter om forsiktighetsmitt riktade mot enskilda kommer
dtgirdsprogrammet att vara ett instrument som rittsligt omformar
miljokvalitetsnormerna till handlingsregler. Genom forslaget ges
mojlighet att bedéma vilket resultat de olika kraven och &tgirderna,
samt Atgirdsprogram sammantaget kommer att f3. Atgirdspro-
grammet kommer inte lingre utgora ett strategiskt dokument att
anvindas vid planering och olika beslut, utan istillet 1 sig utgéra en
sammanhillen plan som inkluderar de restriktioner och dtgirder
som krivs fér att normen inte skall dvertridas. Genom forslaget
uppnds ett sidant tydligt och sikert genomférande som krivs
enligt EG-ritten.
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1 Forslag till

lag om andring av miljobalken (1998:808)

Hirigenom féreskrivs 1 friga om miljobalken (1998:808)
dels att 5 kap 8 § och 16 kap. 5 § miljobalken skall upphora att

gilla,

dels att 2 kap 1, 7 §, 5 kap. 3-8 §§, 16 kap 8 §, 18 kap. 1 §, 24 kap.
1 §, miljobalken, skall ha f6ljande lydelse och

dels att det skall inféras nya paragrafer i 2 kap. 7a och 7 b §§,
5 kap. 2 a, 42,4 b, 5a,5b och 9 a, samt 24 kap. 7 a § miljobalken av

foljande lydelse.

Vidare foreskrivs 1 friga om plan- och bygglagen (1987:10)
att 2 kap. 1, 2 §§, 4 kap. 1, 5 och 9 §§ samt 12 kap. 1, 4, och 6 §§
plan- och bygglagen ska ha f6ljande lydelse.

Nuvarande lydelse

Foreslagen lydelse

Miljobalken 2 kap.

Allminna hinsynsregler m.m.

Nir frigor provas om
tillitlighet, tillstdnd, godkin-
nande och dispens och nir
sddana villkor prévas som inte
avser ersittning samt vid tillsyn
enligt denna balk ir alla som
bedriver eller avser att bedriva
en verksamhet eller vidta en it-
gird skyldiga att visa att de for-
pliktelser som foljer av detta
kapitel iakttas. Detta giller dven
den som har bedrivit verksam-

1§

Nir frigor provas om
tillitlighet, tillstind, godkin-
nande och dispens och nir
sddana villkor prévas som inte
avser ersittning samt vid tillsyn
enligt denna balk ir alla som
bedriver eller avser att bedriva
en verksamhet eller vidta en &t-
gird skyldiga att visa att de for-
pliktelser som foljer av detta
kapitel iakttas. Detta giller dven
den som har bedrivit verksam-
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het som kan antas ha orsakat
skada eller oligenhet f6r miljon.

I detta kapitel avses med &t-
gird en sddan 3tgird som inte ir
av forsumbar betydelse 1 det

enskilda fallet.

SOU 2005:113

het som kan antas ha orsakat
skada eller oligenhet fér miljon.
Skyldigheten enligt detta stycke
géller dock inte vid tillimpningen
av7as.

I detta kapitel avses med &t-
gird en sddan 3tgird som inte ir
av forsumbar betydelse i det

enskilda fallet.

7§

Kraven pd hinsyn enligt
2-6 §§ giller i den utstrickning
det inte kan anses orimligt att
uppfylla dem. Vid denna bedim-
ning skall sirskilt beaktas nyttan
av skyddsdtgirder och andra for-
siktighetsmdtt jaimfort med kost-
naderna for sidana dtgirder. Nér
det dr friga om totalférsvars-
verksambet eller om en dtgird
behévs  for totalforsvaret, skall
dven detta forbdllande beaktas
vid avvigningen.

Avvigningen  enligt  forsta
stycket fir inte medfora att en
miljokvalitetsnorm enligt 5 kap.
dsidositts.

28

Kraven pd hinsyn enligt
2-6§§ skall bedomas med ut-
gangspunkt frin vad som dr
praktiskt och ekonomiskt maojligt
att uppnd for det slag av verk-
sambet eller dtgird som dr i friga.

Krav enligt forsta stycket giller
bara om det inte kan anses orim-
ligt att uppfylla dem. Vid denna
avvigning skall sdrskilt beaktas
nyttan av  skyddsdtgirder och
andra  forsiktighetsmdtt  jamfort
med kostnaderna for sidana dt-
gdrder. Nir det dr frdga om total-
forsvarsverksambet eller om en
dtgird bebhdvs for totalforsvaret,
skall dven detta forhillande be-
aktas vid avvigningen.

Avvigning  enligt  andra
stycket fir inte medfora att en
miljokvalitetsnorm enligt 5 kap.
dsidositts.

7a§

Om det behivs for att uppfylla
en  miljokvalitetsnorm  enligt
Skap. 2§ forsta stycket 1 skall
kraven pd forsiktighetsmatt enligt
2-6 §§ vara mer lingtgiende in
vad som foljer av 7 §.
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Av ett digirdsprogram skall
framgd om det behivs krav enligt
forsta stycket.

7b§

En verksambet eller dtgird far
inte komma till stind eller en
befintlig verksambet forindras
om detta leder till 6kad forore-
ning eller storning i ett dtgirds-
omrdde enligt Skap. 2b§ i de
avseenden som normen reglerar.

Forsta stycket giller dock inte
om:

1. det foljer av etr dtgardspro-
gram som har beslutats enligt
5kap. 5§,

2. verksambetsutovaren  eller
den som skall vidta en dtgird,
vidtar eller bekostar  forsiktig-
hetsmdtt vid sidan av den egna
verksambeten eller dtgdrden, som
gdr utover vad som folier av
2 kap. 2-7 §§ och annan lagstift-
ning och som medfor att oligen-
heterna upphér eller minskar pa
ett sddant sitt att mojligheterna
att uppfylla miljokvalitetsnormen
okar 1 inte obetydlig utstrickning,
eller

3. det dr frdga om en forsim-
ring under en kortare tid men
forutsittningarna  att  uppfylla
miljokvalitetsnormen  pd  lingre
stkt  wdsentligt  forbdttras  och
mdnniskors hilsa inte forsimras
dérav.

Regeringen eller den myndig-
het som regeringen beslutar fir
meddela nirmare foreskrifter om
anmdlan tll  tillsynsmyndighet
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och andra frigor som har sam-
band med tillimpningen av
andra stycket.

5 kap. Miljokvalitetsnormer och miljokvalitetsforvaltning

Atgirdsomride

2a§

Omrdde déir en miljokvalitets-
norm enligt Skap. 2§ forsta
stycket 1, mer dn tillfilligt riske-
rar att dvertrddas, skall av rege-
ringen eller den myndighet som
regeringen bestimmer, forklaras
som dtgdrdsomrdde.

Ett beslut om att forklara ett
omrdde som dtgirdsomrdde skall
kungiras.

Regeringen eller den myndig-
het som regeringen bestimmer far
meddela ytterligare foreskrifter
om hur dtgirdsomrdden skall
redovisas och utpekas.

Myndigheter och kommuners ansvar

3§

Myndigheter och kommuner
skall sdkerstilla att de miljo-
kvalitetsnormer som meddelats
enligt 1 § uppfylls nir de
— provar  tlldtlighet,
godkdnnanden,  dispenser
anmdlningsirenden,

— utévar tillsyn, eller

— meddelar foreskrifter.

tillstand,
och

30

Myndigheter och kommuner
skall inom sina ansvarsomrdden
forebygga  att  miljokvalitets-
normer overskrids och i dvrigt sd
lingt maojligt sikerstilla att de
miljokvalitetsnormer som med-
delats enligt 1 § uppfylls.

Myndigheters och kommuners
beslut om

— ullatlighet, tillstind, god-
kinnanden, dispenser och anmail-
ningsdrenden,

— tillsyn, eller

— planering och planliggning
far inte medverka till att en
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Vid planering och planliggning
skall kommuner och myndigheter
iaktta miljokvalitetsnormer.

Férfattningsforslag

miljokvalitetsnorm dverskrids.

Myndigheter och kommuner
skall folja dtgirdsprogram som
beslutats enligt 5 §.

Atgirdsprogram
49

Om det behévs for att en
miljokvalitetsnorm  skall kunna
uppfyllas, skall regeringen eller
den eller de myndigheter eller
kommuner som regeringen be-
stammer uppritta ett forslag till
dtgdrdsprogram.

Ett forslag till drgardsprogram,
eller forslag till dndring av et
sddant program, skall wupprittas
av regeringen eller den myndighet
regeringen bestimmer om

— ett omrdde forklarats som
dtgirdsomrdde enligt 2 b §,

— det bebévs for att en miljo-
kvalitetsnorm enligt 2 § punkten

2 skall uppfyllas eller

— om det foljer av Sveriges
medlemskap 1 Europeiska
unionen.

En myndighet som skall upp-
rétta dtgirdsprogram far dverldta
till en eller flera kommuner att i
den del de dr berérda och i den
mdn det dr limpligt, uppritta
forslag till et dtgirdsprogram
eller deldtgirdsprogram.

Med kommun avses i denna
paragraf dven kommunalférbund.

Om en miljokvalitetsnorm for ett geografiskt omride inte kan

uppfyllas dirfér att miljon paverkas av en verksamhet som ligger
utanfér omridet, skall ett forslag till dtgirdsprogram upprittas for
hela det omride dir stérningar som pdverkar méjligheten att upp-
fylla normen férekommer.
Myndigheter, kommuner, orga-
nisationer,
allmdanbheten

Vid  upprittandet av et
verksambetsutovare,  dtgirdsprogram skall samordning
och ovriga som ske med andra dtgirdsprogram
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berérs av  digirdsprogrammet
skallgenom kungorelse i ortstid-
ning eller pd annat sitt beredas
tillfille under minst tvd manader
att limna synpunkter pd forslaget.

Efter samrdd enligt tredje
stycket skall den som wupprittat
forslaget 1 en sdirskild samman-
stillning redovisa de synpunkter
som limnats och hur de har
beaktats. Sammanstillningen
skall fogas till handlingarna 1
drendet.

SOU 2005:113

som upprdttas eller som redan dr
beslutade och som berér samma
dtgdrdsomrdde.

4a§

Myndigheter, kommuner, orga-

nisationer, verksambetsutévare,
allméinbeten och  évriga  som
berérs av  dtgirdsprogrammet

skall genom kungorelse 1 ortstid-
ning eller pd annat sitt beredas
tillfille till samrdd samt att under
minst tvd mdnader att limna
synpunkter pd forslaget.

Efter samrdd enligt forsta
stycket skall den som wupprittat
forslaget i en sdrskild samman-
stillning redovisa de synpunkter
som limnats och hur de har
beaktats. Sammanstillningen
skall fogas till handlingarna 1
drendet.

5§

Ett dtgirdsprogram som avses
1 4§  skall faststillas  av
regeringen eller den myndighet
eller kommun som regeringen
bestimmer. Om det behévs fir
regeringen  bestimma  att  ett
dtgardsprogram skall faststillas av

32

Ett dtgirdsprogram som avses
1 4 § skall beslutas av regeringen.
Om inte hinder foljer av annan
lag, fdar regeringen éverldta till en

eller  flera myndigheter eller
kommuner  att  besluta  om
datgdrdsprogrammet.
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flera  myndigheter eller kom-
muner.

Ett &tgirdsprogram som skall
faststillas av en kommun skall
beslutas av kommunfullmiktige.

Atgirdsprogrammet skall
skickas till de myndigheter som
regeringen bestimmer.

Férfattningsforslag

Ett &tgirdsprogram som skall
beslutas av en kommun skall
beslutas av kommunfullmiktige

Atgirdsprogrammet skall
skickas till de myndigheter som
regeringen bestimmer. Beslutet
om dtgdrdsprogram skall kun-
goras.

Med kommun avses i denna paragraf dven kommunalférbund.

Sa§
Regeringen eller den myndig-

het eller kommun som regeringen
bestimmer fir meddela sidana
foreskrifter  eller  beslut  om
forsiktighetsmdtt och dtgdrder som
framgdr av 6 §.

Tillsynsmyndigheten fir med-
dela dispens frin foreskrifter i ett
dtgdrdsprogram. Dispens fdr med-
delas om den som omfattas av
foreskrifterna dliggs vidta eller
bekosta  forsiktighetsmdtr  eller
dtgdrder som motsvarar den for-
bittring som dsyftas genom fore-
skrifterna. Dispens far dven med-
delas om det annars finns syn-
nerliga skdl.

Dispens fran foreskrifter i ett
dtgdrdsprogram far ges endast om
det inte 1 ovrigt strider mot ett
dtgdrdsprogram

56§

Ett dtgirdsprogram skall om-
prévas vid behov, dock minst
vart sjdtte dr.
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69
Ett &tgirdsprogram f&r omfatta all verksamhet och alla dtgirder
som kan pdverka mojligheten att uppfylla féreskrivna miljokvali-

tetsnormer.
I ett A&tgirdsprogram skall
anges

1. den miljokvalitetsnorm som

skall uppfyllas,

2. de dtgirder som myndig-
heter eller kommuner behover
vidta for att miljokvalitetsnormen
skall kunna uppfyllas, vilka myn-
digheter eller kommuner som
behéver vidta dtgirderna och nér
dtgirderna behéver vara genom-
forda

3. de uppgifter som i ovrigt
behdvs till foljd av Sveriges med-
lemskap 1 Europeiska unionen.

Ett dtgirdsprogram skall inne-
hilla en analys av programmets
konsekvenser frin allmin och
enskild synpunkt.

Ett dtgirdsprogram skall om-
prévas vid behov, dock minst
vart sjdtte dr.

34

I ett A&tgirdsprogram skall
meddelas de bestimmelser som
behivs for att en miljokvalitets-
norm skall uppfyllas. Bestim-
melserna skall avse

1. de foreskrifter om forbud,
skyddsdtgirder,  begrinsningar
och duriga forsiktighetsmadtt som
behévs,

2. de dtgirder som forvalt-

ningsmyndigheter  eller ~ kom-
muner skall vidta,
3. vilka  myndigheter  eller

kommuner som skall vidta dt-
garderna samt

4. ndr dtgirderna  behover
vara genomforda och hur detta

skall bedomas.

Av  dtgirdsprogrammet  skall
vidare framgd

1. den eller de miljokvalitets-
normer som skall uppfyllas,

2. hur mycket olika kdllor
uppskattas paverka mdojligheten
att uppnd normen,

3. bur de dtgirder som myn-
digheter och kommuner skall
vidta dr avsedda att finansieras,
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4. vilken forbittring av maoj-
ligheten att uppnd normen som
varje forsiktighetsmdtt och dtgird
kan antas medfora,

5. de kriterier som anvénts vid
prioritering  av  foreslagna
forsiktighetsmdtt och dtgarder,

6. en bedémning av de eko-
nomiska och miljémdssiga konse-
kvenserna frin sivdl allmdn som
enskild synpunkt av dtgirderna,
varvid kostnader och nytta skall
kvantifieras samt

7. de uppgifter som i ovrigt
behévs till foljd av Sveriges med-
lemskap 1 Europeiska unionen.

Nir dtgirdsprogrammet upp-
réttas skall bestimmelserna i
6 kap 11-18 och 22 §§ miljo-
balken tillimpas, om dtgirdspro-
grammet kan antas medfora en
sddan miljopaverkan som avses i
6 kap. 11 § miljobalken.

Regeringen far foreskriva att
drgdrdsprogram inte skall inne-
hilla bestimmelser enligt forsta
stycket punkten 1 om syftet med
programmet dr att genomféra
miljokvalitetsnormer enligt 2 §
forsta stycket 2.

Atgirdsprogram bestdr av en
karta dver dtgdrdsomrddet och
bestimmelser. Av kartan skall i
den mdn det dr majligt, framgd de
restriktioner som syftar till att
minimera pdverkan.

I et dtgirdsprogram  fdar
bestimmas att 2 kapitlet 7b§
forsta stycket inte dr tillimpligt
for viss verksambet eller dtgird,
sdvida ingen enskilds intresse
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eller skyldighet att vidta forsiktig-
hetsmdtt pdverkas.

Atgirdsprogram  ska  gilla
omedelbart dven om de dver-
klagas.

7§

Regeringen fir foreskriva att
vissa dtgirdsprogram skall privas
av regeringen.

Regeringen fir meddela ytter-
ligare foreskrifter om  hur
dtgirdsprogram skall upprittas,
vad sddana program skall inne-

hilla och hur samrid skall ske.

Regeringen far meddela ytter-
ligare foreskrifter om hur dtgirds-
program  skall ~ upprittas, vad
sddana program skall innehdlla
och bur samrdd skall ske.

8§

Myndigheter och kommuner
skall inom sina ansvarsomrdden
vidta de dtgirder som behivs
enligt ett drtgirdsprogram som
faststillts enligt 5 §.

36

9a§

Regeringen skall, i samband
med beslut enligt 5 § bestimma
vilken myndighet eller kommun
som skall ha ansvar for att sam-
ordna och kontrollera arbetet
med att genomfora ett dtgirdspro-
gram.

Regeringen eller den myndig-
het som regeringen bestimmer far
meddela  foreskrifter om  hur
genomforandet av ett dtgirds-
program  skall kontrolleras, hur
resultaten av sddan kontroll skall
redovisas samt om forfarandet for
omprévning och komplettering av
dtgdrdsprogram.
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7 kap.
19§

Ett storre mark- eller vatten-
omrdde fir av regeringen for-
klaras som miljoskyddsomride,
om det krivs sirskilda fore-
skrifter dirfor att omradet eller
en del av omridet ir utsatt for
fororeningar eller annars inte
uppfyller en miljokvalitetsnorm.

Ett storre mark- eller vatten-
omrdde fir av regeringen for-
klaras som miljoskyddsomride,
om det krivs sirskilda fore-
skrifter dirfor att omridet eller
en del av omridet ir utsatt for
féroreningar.

16 kap.
59

Tillstand, godkinnande eller
dispens far inte meddelas for en
ny verksambet som medverkar till
att en miljokvalitetsnorm Gver-
triads. Verksambeten far dock
tilldtas, om verksambetsutovaren
vidtar sddana dtgirder att oligen-
heterna frin annan verksambet
upphor eller minskar sd  att
mdjligheterna att uppfylla miljé-
kvalitetsnormen Gkar i inte obe-
tydlig utstrickning.

Om tvd eller flera som
bedriver eller avser att bedriva
verksamhet kommer &verens
om att vidta 3tgirder for att
forebygga  eller  motverka
oligenheter ~fér minniskors
hilsa och miljén, fir villkor som
avses 12 § andra stycket omfatta
tvd eller flera verksamheter.
Som forutsittning for detta
giller att mojligheterna att
uppfylla  miljokvalitetsnormer
enligt 5 kap. okar eller att for-
delar frdn hilso- och miljosyn-

8§

Om tvd eller flera som
bedriver eller avser att bedriva
verksamhet kommer &verens
om att vidta 3tgirder for att
forebygga  eller  motverka
oligenheter ~fér minniskors
hilsa och miljén, fir villkor som
avses 12 § andra stycket omfatta
tvd eller flera verksamheter.
Som forutsittning for detta
giller att mojligheterna att
uppfylla  miljokvalitetsnormer
enligt 5 kap. okar eller att for-
delar frdn hilso- och miljosyn-
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punkt uppnds pd nigot annat
satt.

Frigor enligt forsta stycket
fir avgdras genom gemensamt
beslut om tillstind som inne-

SOU 2005:113

punkt uppnds pd nigot annat
sitt. Andra meningen giller inte i
fraga om dispens frin bestim-
melser i ett dtgardsprogram enligt
5 kap. Dispens fran dtgirds-
program regleras i 5 kap 5 a §.
Frigor enligt forsta stycket
fir avgdras genom gemensamt
beslut om tillstind som inne-

hiller villkor fér verksam- héller villkor fér verksam-
heterna eller genom skilda heterna eller genom skilda
beslut med  gemensamma beslut ~med  gemensamma
villkor. villkor.

18 kap.

1 § Regeringen provar efter
overklagande

1. beslut av statliga myndig-
heter i frigor som rér bildande,
indring eller upphivande av

nationalparker,  naturreservat,
kulturreservat, naturminnen,
strandskyddsomrdden,  miljo-
skyddsomriden eller vatten-
skyddsomriden, utom frigor

om ersittning,

2. beslut av generallikaren
enligt denna balk eller enligt
foreskrifter meddelade med st6d
av balken, och

3. andra beslut for vilka det
ir foreskrivet att de skall éver-
klagas till regeringen.

1§ Regeringen provar efter
overklagande

1. beslut av statliga myndig-
heter i frigor som rér bildande,
indring eller upphivande av
nationalparker,  naturreservat,
kulturreservat, naturminnen,
strandskyddsomrdden,  miljo-
skyddsomriden, dtgirdsprogram
eller vattenskyddsomriden,
utom frdgor om ersittning,

2. beslut av generallikaren
enligt denna balk eller enligt
foreskrifter meddelade med st6d
av balken, och

3. andra beslut for vilka det
ir foreskrivet att de skall over-
klagas till regeringen.

24 kap.
1§

Om en dom eller ett beslut
som har meddelats 1 ett ansok-
ningsmdl enligt 21 kap. 1§
forsta stycket denna balk eller
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Om en dom eller ett beslut
som har meddelats 1 ett ansok-
ningsmdl enligt 21 kap. 1§
forsta stycket denna balk eller
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7 kap. 1§ lagen (1998:812) med
sirskilda ~ bestimmelser ~om
vattenverksamhet avser tillstdnd
till en verksamhet enligt balken
och domen eller beslutet har
vunnit laga kraft, giller wll-
stindet mot alla, sdvitt avser
frigor som har prévats i domen
eller beslutet. Detsamma giller
beslut om tillstdnd till miljo-
farlig verksamhet som har med-
delats av linsstyrelse eller kom-
mun med stéd av 9kap. 8§
samt beslut om tillstdnd will
markavvattning som har med-
delats av linsstyrelse enligt
11 kap. Avser tillstdindet ut-
forandet av en vattenanliggning,
innefattar det ritt att bibehilla
anliggningen. Till {6ljd av detta
kapitel, 7 kap. 20 och 228§,
9 kap. 58§, 10kap. 12§ denna
balk eller 2 kap. 10 § samt 7 kap.
13-17§§ lagen med sirskilda
bestimmelser om vattenverk-
samhet, kan dock ett tillstind
begrinsas eller forenas med
indrade eller nya villkor, eller
iterkallas och fortsatt verksam-
het foérbjudas. Ett sddant
ingripande kan ocksd ske genom
bridskande foéreligganden eller
forbud enligt 26 kap. 9 § fjirde
stycket.

Férfattningsforslag

7 kap. 1 § lagen (1998:812) med
sirskilda ~ bestimmelser ~om
vattenverksamhet avser tillstdnd
till en verksamhet enligt balken
och domen eller beslutet har
vunnit laga kraft, giller wll-
stindet mot alla, sdvitt avser
frigor som har prévats i domen
eller beslutet. Detsamma giller
beslut om tillstdnd till miljo-
farlig verksamhet som har med-
delats av linsstyrelse eller kom-
mun med stéd av 9kap. 8§
samt beslut om tillstdnd will
markavvattning som har med-
delats av linsstyrelse enligt
11 kap. Avser tillstdindet ut-
férandet av en vattenanliggning,
innefattar det ritt att bibehilla
anliggningen. Till {6ljd av detta
kapitel, Skap. Sa§, 7 kap.
20 och 22 §§, 9 kap. 5§, 10 kap.
12 § denna balk eller 2 kap. 10§
samt 7 kap. 13—17 §§ lagen med
sirskilda ~ bestimmelser ~om
vattenverksamhet, kan dock ett
tillstind begrinsas eller férenas
med indrade eller nya villkor,
eller dterkallas och fortsatt verk-
samhet forbjudas. Ett sidant
ingripande kan ocksd ske genom
bridskande féreligganden eller
forbud enligt 26 kap.
9 § fjirde stycket.

Med tillstdnd avses 1 detta kapitel dven godkinnande av arbeten

eller dtgirder enligt 11 kap. 16 §.

En omprévningsdom eller ett omprévningsbeslut har samma
verkan som en tillstdndsdom eller ett tillstdndsbeslut.
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7b§

Ett beslut om att inte ansika
om prévning enligt 3—6 §§ far
dverklagas enligt denna balk.
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2 Forslag till

lag om dndring av plan-

Hirigenom féreskrivs

Nuvarande lydelse

Férfattningsforslag

och bygglagen

Foreslagen lydelse

2 kap. Allminna intressen som skall beaktas vid planliggning
och vid lokalisering av bebyggelse, m.m.

1§
Mark- och vattenomrdden skall anvindas f6r det eller de indamal
for vilka omridena dr mest limpade med hinsyn till beskaffenhet
och lige samt foreliggande behov. Foéretride skall ges sidan
anvindning som medfér en frin allmin synpunkt godhushéllning.

Vid planliggning och 1 iren-
den om bygglov och férhands-
besked skall bestimmelserna i
3 och 4 kap. miljobalken tillim-
pas. Enligt 5 kap. 3 § miljobalken
skall miljokvalitetsnormer iakttas
vid planering och planliggning.

Vid  planliggning och i1
irenden om bygglov och
forhandsbesked skall bestim-
melserna 1 3—4 kap. miljobalken
tillimpas.

2§

Planliggning skall, med beak-
tande av natur- och kultur-
virden, frimja en indamailsenlig
struktur och en estetiskt till-
talande utformning av bebyggel-
se, gronomrdden, kommunika-
tionsleder och andra anligg-
ningar. Aven en frin social syn-
punkt god livsmiljs, goda miljo-
forhdllanden 1 ovrigt samt en
l&ngsiktigt god hushdllning med
mark och vatten och med energi
och rdvaror skall frimjas. Hin-
syn skall tas till forhillandena i
angrinsande kommuner. Plan-
liggning fir inte medverka till
att en miljokvalitetsnorm enligt

Planliggning skall, med beak-
tande av natur- och kultur-
virden, frimja en indamailsenlig
struktur och en estetiskt till-
talande utformning av bebyggel-
se, gronomrdden, kommunika-
tionsleder och andra anligg-
ningar. Aven en frin social syn-
punkt god livsmiljo, goda
miljéférhdllanden 1 Gvrigt samt
en lingsiktigt god hushillning
med mark och vatten och med
energi och rdvaror skall frimjas.
Hinsyn skall tas till férhillan-
dena 1 angrinsande kommuner.
Planliggning fir inte medverka
till att en miljokvalitetsnorm
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5 kap. miljobalken 6vertrids.
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enligt 5 kap. miljobalken éver-
trids eller att ett dtgirdsprogram
enligt 5 kap. miljobalken inte

fols.

Vad som anges i forsta stycket skall beaktas dven i andra drenden

enligt denna lag.

4 kap. Oversiktsplan

I 6versiktsplanen skall redo-
visas de allmidnna intressen
enligt 2 kap. och de miljo- och
riskfaktorer som bor beaktas vid
beslut om anvindningen av
mark- och vattenomriden. Vid
redovisningen skall riksintressen
enligt 3 eller 4 kap. miljobalken
anges sirskilt.

Av planen skall framgi

1. grunddragen 1 friga om
den avsedda anvindningen av
mark- och vattenomriden,

2. kommunens syn pi hur
den  byggda miljon = skall
utvecklas och bevaras,

3. hur kommunen avser att
tillgodose de redovisade riks-
intressena och iaktta gillande
miljokvalitetsnormer.

gillande

1§

I 6versiktsplanen skall redo-
visas de allminna intressen en-
ligt 2 kap. och de miljo- och
riskfaktorer som bor beaktas vid
beslut om anvindningen av
mark- och vattenomriden. Vid
redovisningen skall riksintressen
enligt 3 eller 4 kap. miljobalken
anges sirskilt.

Av planen skall framgi

1. grunddragen 1 friga om
den avsedda anvindningen av
mark- och vattenomriden,

2. kommunens syn pi hur
den byggda miljon skall ut-
vecklas och bevaras,

3. hur kommunen avser att
tillgodose de redovisade riks-
intressena och,

4. hur kommunen avser iaktta
miljokvalitetsnormer
och dtgirdsprogram.

Oversiktsplanens innebérd och konsekvenser skall kunna utlisas

utan svérighet.

Under samrddet skall lins-
styrelsen sirskilt ta till vara och
samordna statens intressen och
dirvid

1. tillhandah8lla underlag for
kommunens bedémningar och
ge rdd 1 friga om sidana all-

42

5§

Under samrddet skall lins-
styrelsen sirskilt ta till vara och
samordna statens intressen och
dirvid

1. tillhandah8lla underlag for
kommunens bedémningar och
ge rdd 1 friga om sidana all-
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minna intressen enligt 2 kap.
och sddana miljé- och risk-
faktorer som bor beaktas vid
beslut om anvindningen av
mark- och vattenomriden,

2. verka fér att riksintressen
enligt 3 och 4 kap. miljobalken
tillgodoses och miljokvalitets-
normer enligt 5kap. miljs-
balken iakttas, och

3. verka for att sidana frigor
om anvindningen av mark- och
vattenomrdden som angir tv3
eller flera kommuner samordnas
pa ett limpligt sitt.

Linsstyrelsen  skall under
utstillningstiden ~ avge  ett
granskningsyttrande 6ver plan-
forslaget.

Av yttrandet skall framgd om

1. forslaget inte tillgodoser
riksintressen enligt 3 och 4 kap.
miljébalken,

2. forslaget kan medverka till
att en miljokvalitetsnorm enligt
5 kap. miljobalken 6vertrids,

3. sddana  frigor rorande
anvindningen av mark- och
vattenomrdden som angdr tvd
eller flera kommuner inte sam-
ordnas p3 ett limpligt sitt, och

4. bebyggelsen blir olimplig
med hinsyn till de boendes och
ovrigas hilsa eller till behovet av
skydd mot olyckshindelser.

Férfattningsforslag

minna intressen enligt 2 kap.
och sddana miljé- och risk-
faktorer som bor beaktas vid
beslut om anvindningen av
mark- och vattenomriden,

2. verka fér att riksintressen
enligt 3 och 4 kap. miljobalken
tillgodoses och miljokvalitets-
normer och dtgirdsprogram en-
ligt 5 kap. miljobalken iakttas,
och

3. verka fér att sidana frigor
om anvindningen av mark- och
vattenomrdden som angir tv3
eller flera kommuner samordnas
pa ett limpligt sitt.

9§

Linsstyrelsen  skall — under
utstillningstiden ~ avge  ett
granskningsyttrande 6ver plan-
forslaget.

Av yttrandet skall framgd om

1. forslaget inte tillgodoser
riksintressen enligt 3 och 4 kap.
miljébalken,

2. forslaget kan medverka till
att en miljokvalitetsnorm enligt
5kap. miljobalken 6vertrids
eller att etr drgirdsprogram enligt
5 kap miljobalken inte foljs,

3. sddana  frigor rorande
anvindningen av mark- och
vattenomrdden som angdr tvd
eller flera kommuner inte sam-
ordnas pd ett limpligt sitt, och

4. bebyggelsen blir olimplig
med hinsyn till de boendes och
ovrigas hilsa eller till behovet av
skydd mot olyckshindelser.
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12 kap. Statlig kontroll betriffande omraden av riksintresse

m.m.

1§
Linsstyrelsen  skall  prova Linsstyrelsen  skall  prova
kommunens beslut att anta, kommunens beslut att anta,

indra eller upphiva en detaljplan
eller omridesbestimmelser, om
det kan befaras att beslutet
innebir att

1. ett riksintresse enligt 3
eller 4 kap. miljobalken inte till-
godoses,

2. regleringen av  sddana
frigor om anvindningen av
mark- och vattenomriden som
angdr flera kommuner inte har
samordnats pd ett lampligt sitt,

3. en miljokvalitetsnorm enligt
5 kap. miljobalken inte iakttas,
eller

4. en bebyggelse annars blir
olimplig med hinsyn ull de
boendes och 6vrigas hilsa eller
till behovet av skydd mot-
olyckshindelser.

indra eller upphiva en detaljplan
eller omridesbestimmelser, om
det kan befaras att beslutet
innebir att

1. ett riksintresse enligt 3
eller 4 kap. miljobalken inte till-
godoses,

2. regleringen av  sddana
frdgor om anvindningen av
mark- och vattenomriden som
angdr flera kommuner inte har
samordnats pd ett limpligt sitt,

3. det medverkar tll att en
miljokvalitetsnorm enligt 5 kap.
miljobalken Gvertrids eller att et
dtgirdsprogram  enligt 5 kap.
miljobalken inte foljs, eller

4. en bebyggelse annars blir
olimplig med hinsyn tll de
boendes och 6vrigas hilsa eller
till behovet av skydd mot-
olyckshindelser.

43§
Om det finns sirskilda skil, far linsstyrelsen eller regeringen for
ett visst omride férordna att 1-3 §§ skall tillimpas pd beslut att

limna lov eller f6rhandsbesked.

Forordnande  enligt ~ forsta
stycket skall beslutas for omrdden
som enligt Skap. 2b§ miljo-
balken forklarats som dtgirds-
omrdden.

Om linsstyrelsen, efter det att ett foérordnande enligt férsta
stycket har meddelats, beslutar att ett lov eller férhandsbesked
skall provas, far linsstyrelsen férordna att lovet eller férhandsbe-
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Férfattningsforslag

skedet inte skall gilla forrin frigan om prévning har slutligt av-

gjorts.

6§

Regeringen  fir  foreligga
kommunen att inom en viss tid
anta, dndra eller upphiva en
detaljplan eller omridesbestim-
melser (planforeliggande), om
det behovs for att tillgodose
sddana intressen som avses 1 1§
1och2.

Regeringen  fir  foreligga
kommunen att inom en viss tid
anta, dndra eller upphiva en
detaljplan eller omridesbestim-
melser (planforeliggande), om
det behovs for att tillgodose
sddana intressen som avses 1 1§
1,2 och 3.

Regeringen skall foreligga en
kommun enligt forsta stycket om
det behévs for atr tillgodose et
intresse enligt 1§ 3 och skyldig-
heten foljer av Sveriges medlem-
skap i Europeiska unionen.
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1 Uppdraget och innehallet i detta
betdankande

1.1 Annu en utredning om genomférandet av
miljokvalitetsnormer

Genom miljébalken inférdes 1999 for forsta gingen 1 svensk lag-
stiftning reglering av miljokvalitetsnormer. Syftet var bland annat
till att kunna genomféra ett antal EG-direktiv om miljokvalitet.
Reglerna om miljokvalitetsnormer kompletterar den redan befint-
liga regleringsteknik som i sina grundvalar kan dateras dtminstone
tillbaks till 1940-talet. Miljokvalitetsnormerna har dock inte endast
kommit att komplettera befintlig lagstiftning utan har ocks3 i viss
utstrickning medfort konflikter 1 forhéllande till befintliga tillviga-
gdngssitt.

Sedan miljobalkens tillkomst har flera férindringar av 5 kap. om
miljokvalitetsnormer gjorts, i vissa fall som en direkt f6ljd av krav
stillda i EG-direktiv.' Trots dndringar i miljobalken och en utdkad
reglering genom férordningar, finns det fortfarande en rad visent-
liga frigor kring regleringen av miljékvalitetsnormer och 3tgirds-
program som den befintliga lagstiftningen inte berér eller som inte
hanteras pd ett indamilsenligt sitt. Det dr ocksd tydligt att
regleringen pd olika sitt skapat tillimpningsproblem. Flera aktorer
som varit berérda av regleringen har ocksd direkt till regeringen
framfért  synpunkter av olika slag rérande den befintliga
regleringen av miljokvalitetsnormer. Aven om nigra av problemen
kan antas vara dvergdende 1 den mén det skapas praxis, kvarstdr att
vissa viktiga komponenter 1 systemet som helhet saknas. T miljo-
balkskommitténs slutbetinkande (SOU 2005:59) beskrivs flera
oklarheter avseende regleringen av miljokvalitetsnormer och

12002 presenterades tvi utredningar om genomférandet av vattendirektivet, dels
miljobalkskommitténs principbetinkande Bestimmelser om miljokvalitet (SOU
2002:107) och Vattenadministrationsutredningens betinkande Klart som vatten
(SOU 2002:105). Regeringen féreslog dndringar i prop. 2003/04:02 och 57 som
resulterade 1 lagindringar SFS 2003:890 och SFS 2004:224.
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Stgirdsprogram. Aven av de frigor som stills i direktivet till denna
utredning framgdr att det fortfarande finns frigor kring regleringen
av genomfoérandet av miljokvalitetsnormer som inte ir losta.

I den miljorittsliga litteraturen har ingdende beskrivits sdvil
regleringstekniken som sddan, som tillimpningssvérigheter 1 den
som svenska regleringen.? Den miljorittsliga forskningen har visat
pd problem med regeltekniken men ocksi pd hur minga av dessa
kan hanteras och hur tekniken kan utvecklas. I flera fall har detta
skett genom direkta lagtextforslag.’

Ytterligare férordningar och féreskrifter kan foérvintas hantera
vissa av de frigor som finns. Genom den praxis som vixer fram vid
tillimpning av regelverket kan vissa ytterligare frigetecken ritas ut.
Men férutom att en sddan process inte kommer att kunna hantera
vissa grundliggande frigor, kan den komma att ta ling tid och
dessutom medféra stora kostnader, inte bara fér samhillets olika
instanser utan ocksd for enskilda parter som antingen virnar en god
miljokvalitet eller ir &lagda restriktioner eller dlagda att vidta olika
typer av tgirder. Min slutsats ir att flera grundliggande frigor
avseende regleringen av miljokvalitetsnormer samt genomférandet
av dessa forutsitter férindring av befintlig lagstiftning, 1 vissa fall
genom férindring av lag.

1.2 Uppdraget

Regeringen har givit mig 1 uppdrag att analysera 8tgirdsprograms
forutsittningar att uppfylla miljokvalitetsnormer pd olika omriden
och se 6ver mojligheterna att gora sddana program bittre och mer
effektiva samt limna forslag pd forfattningsindringar 1 den mén
sddana behovs.

2 Analyser av regeltekniken gjordes redan p 70-talet t.ex. i Westerlunds avhandling 1974.
Gipperths avhandling frin 1999 innehiller en analys av regelteknikens potential att
genomfoéra miljokvalitetsmdl, en jimforelse hur den kommit till anvindning i olika
rittssystem och slutsatser kring vilka krav som kan stillas pa reglering av genomférandet av
miljokvalitetsnormer. P3 uppdrag av miljébalkskommittén presenterade Gipperth/Michanek
2001 rapporten Genomforande av miljokvalitetsnormer m.m. En inledande analys av hur
vattenmyndigheternas arbete med &tgirdsprogram kan utféras, samt behov och problem i
relation till detta presenteras i rapporten Atgirdsprogram och Forvaltningsplan. Underlag
till Naturvirdsverkets vigledning f6r vattenmyndigheternas arbete. Juridiska institutionen.
Géteborgs universitet. Juli 2004 (Se Biblioteket pd www.vattenportalen.se).

> Se framfér allt rapporten frin Genevadsistudien 1999 till vilken en fiktiv miljébalk
konstruerades och anvindes i samband med simuleringsévningar av en framtida
vattenforvaltning, av den modell som krivs enligt frslaget till ramdirektiv for vatten.
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Vidare ingdr i uppdraget att analysera de verktyg som faktiskt
star till férfogande och vilka mojligheter dessa ger att dstadkomma
onskat resultat och att sirskilt 6verviga om det behdvs forind-
ringar i friga om de befogenheter och rittsverkningar som foljer
med dtgirdsprogram. Sirskilt skall 6vervigas frigan om &tgirds-
program bor ha direkta rittsverkningar for enskilda och hur de 1 s8
fall skall vara mojliga att overklaga, 6vervigas. Specifika frigor har
vidare stillts om &tgirdsprogrammens innehdll, vem som skall
besluta om dessa, processen for att ta fram &tgirdsprogram samt
hur s&dana program skall genomdrivas.

I uppdraget ingick ocksd att 6verviga om det behover skapas
utrymme for andra typer av dtgirder in sidana som finns tillging-
liga 1 dag samt att underséka om skyldigheten att initiera 3tgirds-
program uttrycks tillrickligt tydligt. Vidare skulle 6vervigas om en
starkare koppling mellan &tgirdsprogram och planinstrumenten 1i
PBL kan medféra sidana effektivitetsvinster att det motiverar for-
indringar av det nuvarande regelverket.

1.3 Arbetsformer

Utredningsarbetet har pdgdtt i sammanlagt 11 m&nader under 2005.
Under utredningstiden har jag samritt med miljébalkskommittén
och har haft insyn i arbetet inom miljobalkkommitténs expert-
grupp rorande tgirdsprogram och miljokvalitetsnormer. Diskus-
sioner har forts med miljobalkskommitténs kansli rérande samma
frigor. Vidare har jag fort diskussioner med PBL-kommitténs
kansli avseende frigor som ror dtgirdsprogrammens koppling till
PBL.

Som ett underlag infor arbetet har jag kontaktat myndigheter,
organisationer och féretag som pd olika sitt berors av frigor om
tgirdsprogram for miljokvalitetsnormer for att f8 synpunkter pd
hur dagens system med &tgirdsprogram fér miljokvalitetsnormer
fungerar. Samrdd har (i ett tidigt och ett senare skede) skett med
personer pd bla. Naturvirdsverket, Boverket, Linsstyrelsen 1
Stockholm, Linsstyrelsen 1 Goteborg, Miljoforvaltningen 1
Stockholm, Miljoférvaltningen i Goteborg, Vattenmyndigheterna,
Sveriges Kommuner och landsting och LRF som p4 olika sitt 1 sitt
arbete kommit 1 kontakt med frigor som rér dtgirdsprogram och
miljokvalitetsnormer och dirfér har haft virdefulla synpunkter pd
hur systemet fungerar. Diskussioner har forts med forskare vid de
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juridiska institutionerna i Géteborg, Uppsala och Luled. Aven i
ovrigt har jag 16pande 1 samband med informella méten himtat in
synpunkter frin miljobalkens olika aktorer.

1.4 Tillvagagangssatt

Uppdraget ir fokuserat pd frigor kring &tgirdsprogram och inte
miljokvalitetsnormer som sidana. Utredningsarbetet omfattar
dirfor inte frigor som relaterar till regleringen av vad miljokvali-
tetsnormer kan omfatta, hur de skall beslutas, av vem osv. Diremot
berdrs frigor om miljokvalitetsnormernas rittsverkan i den mén
dessa har direkt betydelse f6r dtgirdsprogrammets funktion.

Det finns ett stort behov av att dven vidareutveckla regleringen
av miljokvalitetsnormer for att fa fram nya typer av normer, (t.ex.
belastningsnormer). Vidare bor terminologin klargéras samt ritts-
verkan av olika typer av normer analyseras ytterligare. Detta har
dock inte legat direkt 1 mitt uppdrag och framfér allt inte inom
tidsramen. Arbetet har fokuserats pi genomférande av sddana
bindande miljokvalitetsnormer som kan féreskrivas enligt 5 kap.
2 § forsta punkten, eftersom det dr dessa normers genomfdérande
som framfér allt ir problematisk utifrin ett EG-rittsligt perspektiv.
Dirigenom har genomférande av normer for luft- och vatten-
kvalitet prioriterats. Det finns anledning att dven se dver genom-
forandet av normer som ir av mélsittningskaraktir men detta har
inte varit utgdngspunkten for detta arbete dven om forslaget si
l&ngt mojligt dven anpassats till dessa.

Det har inte heller funnits tid fér att ta fram ett mer &ver-
gripande forslag till en bittre systematisering av regleringen om
miljokvalitetsnormer. I miljobalken 1 dag finns regler om ritts-
verkan av miljokvalitetsnormerna inte samlade utan &terfinns sdvil 1
kap. 2,5 och 16. Dessutom finns instrument f6r genomfoérande av
normerna dven i kap. 7 och 24.

Ambitionen var att beskriva nigra andra europeiska staters
reglering av miljokvalitetsnormer. Det har dock visat sig ligga
utanfér tidsmarginalerna att pd ett rittvisande sitt gora en sidan
utredning. Visst arbete har gjorts av tidigare utredningar, vid
arbetet med att ta fram forslag till dtgirdsprogram samt inom den
miljorittsliga forskningen. Det finns ett stort behov av pd ett mer
systematiskt sitt kontinuerligt f6lja och ta tillvara erfarenheter i
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andra linder av bide regelkonstruktioner och faktiska dtgirder.
Detta ir en angeligen uppgift pd bdde luft- och vattensidan.

Utifrdn tidsramarna for utredningsarbetet har jag sett som min
uppgift att 1 férsta hand ta fram en grundkonstruktion fér genom-
férande av miljokvalitetsnormer. I mojligaste mdn utgdr forslagen
frdn miljobalken sdsom den ser ut i dag. Vissa frigor av mer design-
karaktir har av tidsskil limnats dven om jag strivat efter att
markera behov av vidareutveckling. Jag ser ett stort behov av att
ytterligare utveckla utformningen av lagstiftning som reglerar
miljokvalitetsnormer och tgirdsprogram, sirskilt med beaktande
av att detta dr friga om regler som kan ha stor inverkan pd sam-
hillets utveckling och som griper éver minga rittsomrdden och
lagstiftningsnivier.

Férutom en mer traditionell analys av lagtext, férarbeten och
praxis har jag dven undersokt och beaktat de forslag till och beslut
om 4tgirdsprogram enligt 5 kap. miljobalken som hittills kommit
fram. Jag har utifrdn offentliga dokument 6vergripande analyserat
processen for att ta fram dessa &tgirdsprogram, beslutsunderlaget,
forslagens innehill, besluten samt hur programmen ir tinkta att
foljas upp. Dessutom har jag triffat representanter for olika parter
som deltagit i framtagandet av de olika programmen. Syftet med
denna undersékning av dtgirdsprogrammen har varit att identifiera
eventuella brister i systemet for framtagande och faststillande och
genomforande av programmen som visat sig 1 praktiken.

1.5 Betdnkandet

I betinkandet behandlas frigor som ror systemet med 3tgirds-
program for miljokvalitetsnormer enligt miljébalken och hur det
kan goras bittre och mer effektivt. Betinkandet berér ocksd hur
sddana 4tgirdsprogram boér kopplas till planeringsinstrumenten 1
PBL.

Under tiden for detta utredningsarbete har Miljobalks-
kommittén och PBL-kommittén lagt fram slutbetinkanden som
bida berért samma eller niraliggande frigor som de som omfattas
av mina direktiv. Ett principbetinkande limnades av miljobalks-
kommittén i november 2002 (SOU 2002:107). I slutbetinkandet
(SOU 2005:59) preciserades dessa forslag. Dessa forslag beror till
viss del dven de frigor som stills i direktiven till denna utredning. I
miljobalkskommitténs uppdrag 1ig inte att analysera regleringen av
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miljokvalitetsnormer 1 PBL. Denna friga har dock kunnat beréras
av PBL-kommittén som dock valt att inte nirmare analysera frigan
eller ge forslag i kopplingen mellan miljékvalitetsnormer och PBL.

I viss utstrickning har omfattningen och delvis strukturen pd
detta betinkande anpassats till miljobalkskommitténs slutbe-
tinkande s3 att dessa tvd betinkanden skall kunna lisas parallellt.
Detta har varit svérare att dstadkomma avseende PBL-kommitténs
slutbetinkande eftersom frigor som berér miljokvalitetsnormer
och dtgirdsprogram inte nirmare analyserats dir.

Regleringen av miljokvalitetsnormer ir 1 Sverige relativt ny och
ett resultat av behovet av att genomféra ett antal miljokvalitets-
direktiv. T dessa direktiv liksom 1 den svenska lagtexten, i
forarbeten och litteratur anvinds en rad parallella och ibland
mindre indaméilsenliga begrepp avseende s3dant som roér miljo-
kvalitetsnormer och genomférandet av dessa. Parallellt med
uttrycket att miljokvalitetsnormer inte far uppfyllas, anges iven att
normer inte fir dverskridas eller underskridas, overtridas samt inte
dsidosdttas. Att uppritthilla en konsekvent terminologi har dirav
visat sig svart. Jag har ocksd funnit det nédvindigt att anvinda en
del nya begrepp.

1.6 Disposition

Som en inledning till den i vissa fall ganska snriga regleringen av
dtgirdsprogram gors nedan 1 detta kapitel en kort beskrivning av
miljokvalitetsnormer som regleringsteknik. I kapitel 2 foljer en
beskrivning av den nuvarande svenska regleringen av miljokvali-
tetsnormer och dtgirdsprogram. Denna beskrivning ir baserad pd
mina tolkningar av rittsliget men syftar inte till att beskriva
problem som féljer av den nuvarande lagstiftningen. Kapitlet inne-
hiller dessutom en sammanstillning av erfarenheten av fram-
tagandet av dtgirdsprogram i tre fall, sisom jag uppfattat den. Hir
finns iven en sammanfattning av férslagen om foérindringar av
regleringen av miljokvalitetsnormer och 3tgirdsprogram som pre-
senterats av miljobalkskommittén 1 slutbetinkandet. I kapitel 3
gors en kort beskrivning av EG-ritten och vilka krav pi genom-
férande som stills genom denna. I kapitel 4 foljer sedan en
problembeskrivning, samt mina éverviganden och forslag. Forsta
delen av avsnitt 4 beror rittsverkan av miljokvalitetsnormer medan
ovriga delar beror olika frigor kring reglering av dtgirdsprogram.
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En kortare analys over vilka foérindringar forslaget kommer att
medfora rittsligt avslutar avsnitt 4. Sist ligger kommentarer till
forfattningsforslagen och som bilaga ligger direktivet till utred-
ningen (M 2004:05).

1.7 Kort om miljokvalitetsnormer som regleringsteknik
1.7.1  Operationalisering av miljokvalitetsnormer

Miljokvalitetsnormer idr regler om miljons tillstdnd som riktar sig
till minniskor. De foreskrivs utifrdn en mailsittning avseende
miljéns kvalitet. Denna maélsittning kan motsvara en hogre eller
ligre ambitionsniva 1 férhdllande till minniskors hilsa eller miljons
kvalitet. Mélsittningen kan siledes som 1 ramdirektivet fér vatten
vara att uppnd och bibehilla en god vattenstatus, eller som 1 den
amerikanska vattenlagen vara att vattnet skall vara fiskbart
(fishable) och badbart (swimable). Miljokvalitetsnormer kan ocksd
vara ett led 1 att genomféra det dvergripande méilet om en héllbar
utveckling, 1 den man detta bryts ned tll olika delmal. Miljokvali-
tetsnormerna ir sedan ett sitt att precisera dessa méalsittningar for
ett visst omrdde och for en viss parameter (t.ex. kemiskt imne).

Effekter 1 miljon kan uppkomma eller i vart fall piverkas direkt
eller indirekt av minskliga forh8llningssitt, dvs. manniskors
aktiviteter och beteenden eller brist pd sddana. Men miljéns till-
stdind pdverkas dven av si3dant som ligger utanfér minniskors
direkta handlande, exempelvis sirskilda viderfoérhdllanden. Sam-
bandet mellan en enskild minniskas handlande och effekter 1
miljon kan dirfor vara svart att verifiera och beskriva. Specifikt for
miljokvalitetsnormer blir dirigenom att de sillan dr direkt hand-
lingsdirigerande for den enskilde. Att som enskild veta vilket
beteende som férvintas for att en miljokvalitetsnorm skall uppnis
och bibehdllas, ir dirfér inte enbart svirt utan minga ginger
omdojligt.

Genomfoérande av miljokvalitetsnormer foérutsitter dirfér en
process varigenom kraven pd miljons tillstdnd omvandlas till hand-
lingsdirigerande krav riktade mot olika aktérer. Forsta steget vid
genomforandet av en vattenkvalitetsnorm 1 ett vattenomride kan
vara att bestimma hur mycket pdverkan (t.ex. i form av utslipp)
omrddet kan antas tla utan att de foreskrivna normerna 6verskrids.
Nista steg kan vara att klargora hur detta utrymme bor fordelas
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mellan de aktérer som medverkar till utslipp 1 vattenomridet och
vilka férsiktighetskrav och restriktioner som dirmed behover
stillas. Processen genom vilken en miljékvalitetsnorm 1 ett antal
steg kopplas 1 ett slags kedja vars slutinde utgérs av rittsliga krav
pd fororenare och andra personer som paverkar miljon, utgoér en
rittslig operationalisering av miljékvalitetsnormer.* Att en miljs-
kvalitetsnorm gors rittsligt bindande medfor att den méste opera-
tionaliseras rittsligt.

Operationaliseringen av miljokvalitetsnormer ir 1 stor utstrick-
ning beroende av kunskap om miljons tillstind samt paverkan och
effekter. Svdrigheten att korrekt berikna vilken typ av krav och
dtgirder som faktiskt leder till att normer uppnds och bibehills
samt indrade foérhdllanden (t.ex. okad belastning frin utlindska
killor) gor att det finns behov av att kunna ompréva krav och for-
delningen av dessa. Detta medfér i sin tur att aktdrerna inte kan
forutse exakt vilka krav som kommer att stillas pd dem 1 framtiden.
Att genomfdrandet av miljokvalitetsnormer medfér dterkommande
anpassning av olika aktérers skyldigheter 1 férhdllande till miljotill-
stidndet gor att dessa normer benimns navigeringsregler.’

Osikerheten om vilka dtgirder som behover vidtas kan ocks3 ge
behov av att testa olika typer av dtgirdspaket 1 olika omriden for
att dirigenom 6ka kunskapen om hur indamélsenliga dtgirderna ir.
Denna typ av experimenterande forvaltningsstrategi benimns
vanligen adaptiv férvaltning.

1.7.2 Genomforandets olika skeden och angreppssatt

Atgirdsprogrammet ir ett instrument for att operationalisera
miljokvalitetsnormens generella krav pd viss miljokvalitet till mer
precisa och handlingsdirigerande krav, riktade mot dels enskilda,
dels myndigheter och kommuner. Men vilka krav kan di stillas pa
den enskilde och hur skall det bedémas vilka krav som skall stillas
och bordorna fordelas? T litteraturen har beskrivits hur genom-
férandet av miljokvalitetsnormer kan ske 1 olika skeden, ett anpass-
ningsskede och ett genomférandeskede. Under genomférande-
skedet kan olika angreppssitt viljas, antingen genomférande med
baskrav eller med hjilp av extraordinira krav.

* Gipperth 1999 och Westerlund 1997, s. 44.
® Gipperth 1999 och 2003.
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Anpassning

Vid risk f6r évertridande av miljokvalitetsnormer ir det en primir
uppgift att lagstiftningen hindrar ytterligare férorening samt att det
finns mojligheter att se till att de krav som redan giller genomdrivs
och preciseras. Detta dr en stindig uppgift for tillsynsmyndig-
heterna men kan tydliggéras genom ett dtgirdsprogram. Det finns
anledning att anta att det kan finnas potential till forbittring
genom en sidan anpassning av verksamheter till befintliga hin-
synskrav. Ar en sidan anpassning inte tillricklig miste det ocks3
finnas mojlighet att antingen locka eller tvinga fram ytterligare
betendeforindringar (inkl. tekniska losningar). Det dr 1 detta lige
man kan tala om genomférande med baskrav respektive genom-
férande med extraordinira krav.

Genomférande med baskrav

Ett genomférande med baskrav innebir att kravnivén i de allminna
hinsynsreglerna ir oférindrad och genomdrivs genom tillsyn och 1
provning och meddelande av generella féreskrifter, samtidigt som
det finns ett forsimringsforbud dvs. det ir inte tilldtet att ytter-
ligare f6rsimra miljon genom nya verksamheter eller dtgirder eller
genom forindrad verksamhet. Genom méjligheten att anvinda for-
bittringséverskott eller liknande vid expansion av befintlig verk-
samhet eller nyexploatering kan kvalitetsforbittringar dstadkom-
mas, samtidigt som det ges méjligheter till utveckling av omridet.

Genomforande med extraordindra krav

I ett genomforande med extraordinira krav finns i princip inget tak
for hur lingtgdende kraven fir vara. Dessa kan gd utdver vad som
motsvarar bista mojliga teknik (baskrav). Det innebir att vilskotta
foretag med stérre mojlighet att bira kostnader fér miljoskydd
missgynnas, vilket kan ifrigasittas ur ett hdllbarhetsperspektiv och
medverkar dessutom till att snedvrida konkurrensen. Det medfér
ocksd att verksamheter pd olika sitt 1 inledningen av ett dtgirds-
arbete kan agera dterhdllsamt med att vidta dtgirder trots olika
typer av incitament, di de 1 ett senare skede kan bli tvingade ull att
vidta ytterligare dtgirder. Det finns dirfér stor anledning att
undvika ett genomférande med extraordinira krav och i stillet
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utveckla mer incitamentsbaserade instrument. Se vidare 1 avsnitt
4.2.7.

1.7.3  Miljokvalitetsnormer — en utmaning for den svenska
miljoskyddsforvaltningen

Frigan ir om inte genomférandet av miljokvalitetsnormer utmanar
en stor del av den svenska forvaltningskulturen. Klart ir att denna
typ av regler tydliggoér konflikter mellan olika mél, principer och
perspektiv.

Motsatsforhillande uppstdr mellan 4 ena sida behovet av att
staten Sverige kan garantera att en viss miljokvalitet kan uppnas,
och 4 andra sidan den svenska decentraliseringen av maket till inte
minst lokal nivd. Utrymmet f6r den i svensk plan- och miljolag-
stiftning utvecklade avvigningen mellan olika samhillsintressen,
begrinsas av miljokvalitetsnormernas ramar. Miljo- och hilso-
skyddsintressen stills dirmed mot hinsyn till ekonomiska och tek-
niska forhillanden samt andra sambhilleliga intressen. Detta blir
sirskilt tydligt vid tillimpningen av miljékvalitetsnormer 1 PBL.
Fortitning av av bebyggda omriden gynnar utbyggnad av kollek-
tivtrafik men kan dven komma att medféra okad trafik in mot den
stora staden och pd de trafikleder som har eller riskerar att
overskrida miljokvalitetsnormer. Hindrar miljokvalitetsnormerna
ny bebyggelse finns det risk {6r att bebyggelsen blir mer utspridd,
vilket i sin tur genererar mer biltrafik. Det har ocksd visat sig att
konflikter inte sillan uppkommer mellan olika typer av normer
eller andra riktlinjer. Att t.ex. minska risken fér buller kan 1 vissa
fall 6ka risken for hoga partikelhalter.

Ett annat mycket svirhanterligt motsatsférhillande med sjilva
regleringstekniken dr det mellan det generella och det individuella
perspektivet. Atgirdsprogram syftar till att utifrin ett helhetsper-
spektiv avgdra hur bérdorna for en viss kvalitetsférbittring skall
fordelas. Att 3tgirdsprogram beslutas utifrdn detta Gvergripande
perspektiv kan {8 stora konsekvenser i det enskilda fallet. Bedom-
ningar som 1 det stora perspektivet kan forfalla ha smid
konsekvenser kan utifrdn den enskildes perspektiv fd vildiga pro-
portioner. Exempelvis kan bedémningen av om en luftkvalitets-
norm klaras eller ej bero pd valet av mitpunkter och bedémnings-
grunder. I vissa fall kan det betyda att delar av ett omride med en
mer noggrann mitning skulle befinnas klara normen samtidigt som
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omridet utifrn ett storre perspektiv inte klarar den. Fér den
enskilda fastighetsigaren kan det medféra extra krav och méjligen
extra kostnader.

Sirskilt komplext blir detta forhdllande vid beaktande av att
miljokvalitetsnormerna for in ett icke-linjirt perspektiv i ritten.
Forhillandet mellan orsak och effekt ir sillan linjirt vilket medfor
att kraven som riktas mot enskilda fér att normerna skall uppnas, i
viss utstrickning miste ses som preliminira. Andras férhillandena i
miljén eller reagerar den inte pd det sitt som beriknas kan det
behovas stillas nya eller férindrade krav. Det kan ocksd finnas
behov av att testa olika dtgirder for att hantera ett visst problem
for att dirigenom snabbare fi fram ny kunskap. Detta behov av
adaptiv férvaltning kan std 1 konflikt med enskildas behov av férut-
sebarhet.
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2 Reglering av atgardsprogram i
Sverige

2.1 En kort historisk bakgrund

Anvindningen av miljokvalitetsnormer som regelteknik har disku-
terats 1 Sverige under ling tid. Samtidigt som denna teknik redan pd
70-talet kom till anvindning i en rad linder och inom EU, fanns
det i Sverige en klar tveksamhet mot att reglera miljokvalitet. Den
svenska regleringen inriktades inte pd miljons tillstind utan pd
killorna som orsakade férorening. Grinsvirden fér hur mycket
férorening naturen kunde tla sdgs ofta som ett konkurrerande
alternativ till individuellt faststillda krav pd verksamheterna, dir
man i prévningen utgick frdn vad som var tekniskt och ekonomiskt
mdjligt och rimligt.

Miljokvalitetsnormer har féreskrivits inom EG-ritten sedan
slutet av 70-talet. Medlemsstaterna lades att uppnd ett visst milj6-
tillstdnd men kunde till en bérjan vilja hur de enskilda aktdrerna
skulle styras. Miljokvalitetsdirektiven kompletterades senare med
direktiv som mer direkt anger vilka krav som skall stillas pd olika
aktorer. Inom EG-ritten har dessa bida regleringstekniker anvints
under olika perioder och diskussionerna om vilken teknik som ir
att féredra har varit livliga. Under senare r har dock en tredje tek-
nik utvecklats som gir ut pd att kombinera de tvd tidigare, ett
kombinerat tillvigagingssdtt.

Bindande miljokvalitetsnormer har inte foéreskrivits férrin
Sverige genom EES-avtalet och senare det svenska medlemskapet 1
EU, dlades att genomféra miljokvalitetsdirektiven. Men det var
forst genom miljobalken som vi fick regler om hur och nir dessa
normer skall férskrivas samt hur de skall genomforas. Sedan dess
har denna reglering indrats flera ginger. Nya férordningar med
miljokvalitetsnormer har tillkommit.
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Inom EU fortgdr utvecklingen av sidan reglering som relaterar
till miljokvaliteten. Nya direktiv tillkommer, befintliga omarbetas
och kraven pd genomférande av dessa utvecklas genom EG-dom-
stolens praxis. Det finns mycket som talar f6r att denna reglerings-
teknik snarare ir under utveckling dn avveckling. Det nya ram-
direktivet for vatten ir ett utmirkt exempel pd utvecklad anvind-
ning av kvalitetskrav. Jimfért med tidigare direktiv beaktas 1 storre
utstrickning de specifika vattenférhllandena 1 respektive med-
lemsstat.

2.2 Olika typer av miljokvalitetsnormer

Regeringen fir enligt 5kap. 1§ meddela miljokvalitetsnormer.
Denna mojlighet fir delegeras till myndighet, vilket skett till
vattenmyndigheterna, som dock hittills inte fattat ndgra beslut om
miljokvalitetsnormer. Enligt 5 kap. 2 § miljobalken finns det tvd
olika slags miljokvalitetsnormer; sddana som skall uppnds (f6rsta
punkten) respektive sidana som bor uppnds (andra och tredje
punkten). Miljokvalitetsnormer skall motsvara sddana miljotill-
stdnd som minniskor kan utsittas for utan fara f6r oligenheter av
betydelse eller som miljon eller naturen kan belastas med utan fara
for patagliga oligenheter. Angivandet av ambitionsnivd medfor att
de svenska miljokvalitetsnormerna kan komma att motsvara en
hégre ambitionsnivd dn de som foreskrivs enligt EG-ritten.

Trots att det finns miljokvalitetsnormer som skall uppnds och
sddana som boér uppnds, ir den rittsliga foljden av att normerna
overtrids, densamma.

I foljande férordningar finns i dag miljokvalitetsnormer:

e Forordning (2001:527) om miljokvalitetsnormer fér utomhus-
luft.

e Forordning (2001:554) om miljkvalitetsnormer for fisk- och
musselvatten.

e Forordning (2003:65) om nationella utslippstak for luftférore-
ningar.

e Forordning (2004:660) om forvaltning av kvaliteten pd vatten-
miljén.

e Forordning (2004:675) om omgivningsbuller.
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Dessutom finns miljokvalitetsnormer fér strandbadvatten som
Naturvirdsverket meddelat med stdd av den tidigare hilsoskydds-
lagen och hilsoskyddsférordningen. Dessa foreskrifter ir inte
beslutade enligt miljobalken och féljer dirfér inte heller nuvarande
terminologi. Foreskrifterna tillkom for att genomféra badvatten-
direktivet 1 vilket anges att medlemsstaterna ir skyldiga att vidta de
dtgirder som krivs for att de grinsvirden for kvaliteten av strand-
badvatten som direktivet féreskriver skall sikerstillas. Enligt ¢ver-
gingsbestimmelserna till miljobalken skall féreskrifter enligt
tidigare lagstiftning anses meddelade med stéd av balken om det i
balken finns motsvarande foreskrifter. Trots att terminologin
skiljer sig 4t kan man med badvattendirektivet som grund forut-
sitta att foreskrifterna om badvattenkvalitet enligt miljébalken
skall hanteras som miljokvalitetsnormer.

Det finns i miljobalken ingen reglering kring hur framtagandet
av forslag till miljokvalitetsnormer skall ske. Diremot anges i
vattenforvaltningsférordningen (2 kap. 4 §) att vattenmyndigheten
skall samrida med de myndigheter, kommuner, organisationer,
verksamhetsutévare och enskilda som berdrs av ett beslut om
kvalitetskrav. Dessutom anges kriterier utifrin vilka miljokvalitets-
normer skall tas fram.

2.3 Miljokvalitetsnormers rattsverkan i forhallande till
verksamhetsutdvare och den som skall vidta
atgarder

2.3.1 Hur paverkar miljokvalitetsnormer?

I 5 kap. miljébalken anges hur miljokvalitetsnormer skall genom-
foras och vilken verkan de har gentemot olika aktorer. Bland annat
anges dir nir och hur &tgirdsprogram skall upprittas och faststil-
las.

Miljokvalitetsnormerna som sidana ir inte handlingsdirigerande
1 forhdllande till enskilda. Rittsverkan av dessa normer forutsitter
ytterligare reglering. I avsnitt 4.2 behandlas om och hur miljo-
balken reglerar sambandet mellan miljokvalitetsnormer och krav
mot enskilda.

Det som sigs 1 det foéljande forutsitter inte att det finns ett be-
slut om &tgirdsprogram. And3 har diskussionen betydelse for
sddana program. Vid arbetet med att ta fram ett tgirdsprogram ir
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det nodvindigt att kunna avgéra hur omfattande krav som miljs-
balken och annan lagstiftning stiller upp. Efterlevs inte dessa “bas-
krav” fullt ut kommer 4tgirdsarbetet dtminstone under en forsta
fas att behova inriktas pd att den nivin skall nds for befintliga verk-
samheter. Ar det tvirtom s3 att kraven efterlevs fullt ut, finns det
anledning att klargéra i vilken mén ytterligare krav kan stillas pd
befintliga verksamheter samt hur omfattande dessa d& fir vara. I
det foljande behandlas siledes sdvil vad som giller normalt enligt
2 kap. miljobalken som vad som giller nir en miljokvalitetsnorm
overtrids eller riskerar att dvertridas.

2.3.2  Miljokvalitetsnormernas férhallande till de allmanna
hansynsreglerna

Utgdngspunkter

Miljobalkens olika hinsynsregler giller mot var och en som
bedriver eller avser att bedriva verksamhet eller vidta en dtgird. De
syftar till att pd olika sitt minimera stérningar och oligenheter
samt riskerna fér sddana. De allminna hinsynsreglerna i 2 kap. 2—
6 §§ miljobalken anger olika slag av férsiktighetsmitt och utgor ett
slags minimikrav som ma3ste vara uppfyllda for att verksamheten
eller dtgirden skall vara tlliten. Dessa krav kompletteras sedan
med sirskilda hinsynsregler for vissa typer av verksamheter och fér
sirskilda geografiska omriden (t.ex. naturreservat).

Miljobalkens olika typer av hinsynsregler giller oavsett om
miljokvalitetsnormer riskerar att 6vertridas eller inte. Diremot
inverkar miljékvalitetsnormer pd tillimpningen av hinsynsreglerna
1 2 kap. miljobalken dven om normerna inte évertrids. Normerna
och de mitningar av miljétillstdndet som gors for att kontrollera
normerna ir ett viktigt beslutsunderlag, vid bedémningen sivil av
kraven pd lokalisering (4§) och forsiktighetsmdtt (5§) som
rekvisiten 1 stoppregeln (9 §). En annan sak, som utvecklas nedan,
ir att hinsynsreglerna inte sikert hindrar en ytterligare férsimring
av ett miljotillstind, inte ens nir en miljokvalitetsnorm 6vertrids.

Den enda regel i 2 kap. miljébalken som direkt hinvisar tll
miljokvalitetsnormer ir 7 § andra stycket. Regeln fir betydelse for
avvigningen mellan i férsta hand miljényttan av forsiktighetsmate
och kostnaden {6r dessa.
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Kravet pd forsiktighetsmdtt och bésta mojliga teknik

2 kap. 3 § miljobalken kriver av den som bedriver eller avser att
bedriva en verksamhet eller vidta en dtgird som pdverkar hilsa eller
milj6, att utfora skyddsdtgirder, iaktta begrinsningar och vidta for-
siktighetsmtt 1 ovrigt. Vad som utgér bista mojliga teknik
preciseras nirmare i forarbetena: “tekniken skall vara ekonomiskt
och tekniskt méjlig f6r branschen typiskt sett”.! Tekniken skall
ocksd vara praktiskt tillginglig och inte pd experimentstadiet. I
ovrigt ir det den bista 16sningen som skall viljas dven om den fér
tillfillet endast finns utanfér Sveriges grinser. Teknikbegreppet ir
med andra ord mycket vitt och motsvarar IPPC-direktivets term
“techniques”, som inte bara innefattar reningsfilter och liknande
anordningar, utan dven “det sitt pd vilket en anliggning utformas,
uppférs, underhills, drivs och avvecklas”? Verksamheten skall
alltsd bedémas 1 sin helhet och sirskilt skall beaktas anvindning av
avfallssndl teknik, anvindning av mindre farliga imnen, 3teran-
vindning och &tervinning av féroreningar i utslippen och andra
restprodukter 1 verksamheten, hushillning med rivaror och energi
och itgirder fér att motverka olyckor.” Det finns stora &verlapp-
ningar mellan 3§ ("forsiktighetsmdtt 1 6vrigt”) och 6vriga hin-
synskrav.

Vilken ambitionsnivd som giller vid icke yrkesmissig verksam-
het (t.ex. minga skjutbanor) anges inte 1 lagtexten och tas inte
heller nirmare upp forarbetena. Inte heller anges nivdn fér krav
som inte ryms inom begreppet “bista mojliga teknik”, t.ex. lokali-
sering, eller for dtgirder.

Lokaliseringsregeln

Lokaliseringsregeln 1 2 kap. 4 § miljobalken innebir att ny verk-
samhet kan komma att styras bort frn plats dir verksamheten
skulle medverka till att miljotillstindet ytterligare férsimras 1 ett
omride dir miljokvalitetsnormer riskerar att 6vertridas. Det finns
dock inte nigon direkt koppling till miljokvalitetsnormerna 1
lokaliseringsregeln. Vidare kan kostnaderna fér en alternativ lokali-
sering bli f6r hoga och inte annat in undantagsvis kommer det att

! Prop. 1997/98:45, del 1, 5. 216 och del 2, 5. 17.
2 IPPC-direktivet, artikel 2 (definitioner), punkt 11. Se ven prop. 1997/98:45, s. 217.
3 IPPC-direktivet, bilaga IV. Se dven prop. 1997/98:45, s. 217 {.
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vara mojligt att kriva en alternativ lokalisering for en befintlig
verksamhet.

Stoppregeln

Om en miljokvalitetsnorm riskerar att dvertridas kan detta enligt
2 kap. 9 och 108§§ miljobalken leda till att ny verksamhet eller
dtgird inte far tillitas eller att befintlig verksamhet miste upphora.
Det finns dock ingen garanti for att verksamheter eller dtgirder
forbjuds. Liksom 1 2 kap. 4 § miljobalken saknas en direkt koppling
till miljokvalitetsnormer. Till detta kommer att 9 och 10 §§ forut-
sitter avvigningar (utom nir allminna hilsotillstdndet kan for-
simras enligt 10§). Vidare bedéms “foérbudskriterierna” i 9 och
10 §§ — frimst begreppet “oligenhet av visentlig betydelse” 19 § —
delvis med hinsyn till hur stor miljopdverkan ir frin den aktuella
verksamheten, 13t vara att redan sm3 tillskott enligt propositionen
kan leda till fé6rbud om omradet redan ir starkt paverkat.* Funktio-
nen 12 kap. 9 § miljobalken ir siledes inte som 1 16 kap. 5 § miljo-
balken, dir varje tillskott i princip dr otillitet nir miljokvalitets-
normer inte uppfylls.

2 kap. 2-7 §§ miljobalken syftar till att pd ett kostnadseffektivt
sitt dimpa paverkan pd hilsa och miljo, men inte att férbjuda verk-
samheter och 3tgirder. Detta kan bli en praktisk f6ljd om nigon i
det enskilda fallet inte klarar kraven, men ett beslut kan inte
uttryckligt kriva att verksamheten stoppas med stéd av dessa
regler. Detta har betydelse vid tillimpning av 3 § som ger méjlighet
att begrinsa produktionen. Kravet pd bista mojliga teknik 1 3 § kan
inte tolkas sd att produktionen skulle fi begrinsas till noll — 1 reali-
teten ett forbud for hela verksamheten — dven om en miljokvali-
tetsnorm inte ir uppfylld.

2.3.3  Miljokvalitetsnormer och skalighetsbedomningen

Det framgir av 2 kap. 2-6 §§ miljobalken att olika typer av forsik-
tighetsmatt skall vidtas. Dessa bestimmelser skall ses tillsammans
med 2 kap. 7 § miljobalken som ir en skilighetsregel och utifrin
vilken kan bedémas hur omfattande forsiktighetsmatt som krivs.

* Prop. 1997/98:45, del 2, 5. 26 {.
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Kraven pd hinsyn enligt 2-6 §§ giller i den utstrickning det inte kan
anses orimligt att uppfylla dem. Vid denna bedémning skall sirskilt
beaktas nyttan av skyddsdtgirder och andra forsiktighetsmatt jimfort
med kostnaderna for sddana &tgirder. Nir det ir friga om totalfor-
svarsverksamhet eller om en 4tgird som behovs {or totalforsvaret, skall
dven detta forhdllande beaktas vid avvigningen.

Avvigningen enligt forsta stycket fir inte medféra att en miljokvali-
tetsnorm enligt 5 kap. dsidositts.

Kraven enligt 2-6 §§ giller siledes 1 den man det inte kan visas att
de dr orimliga. Detta ir innebérden av 7 § forsta stycket som ocksd
kriver att man i detta sammanhang viger olika intressen mot
varandra och d& frimst nyttan frdn miljésynpunkt mot kostnaden
for forsiktighetsmidtten. Enligt 7 § andra stycket far denna avvig-
ning inte leda till att en miljokvalitetsnorm 3sidositts.

Vad ir det d& lagtexten avser med avvigning? Och vad betyder
detta nir en miljokvalitetsnorm riskerar att évertridas? Hur omfat-
tande krav kan d3 stillas? Finns det 6ver huvud taget nigon grins
for detta? For att svara pd dessa frigor miste man utgd frin lagtext
och forarbeten, géra en historisk analys av hur avvigningar i
tidigare lagstiftning gjorts samt syftet med miljobalken.

Som framgar ovan ir faststillandet av "bista mojliga teknik” inte
en avvdgning utan en uppskattning av en standard med utgings-
punkt frin vad som ir praktiskt tillgingligt och ekonomiskt moj-
ligt foér ett branschtypiskt foretag. Avvigningen mellan olika
intressen — frimst miljonyttan mot kostnaden — sker enligt 7 §.
Inneborden av 7 § andra stycket ir siledes att kravet aldrig far
stillas ligre in bista mojliga teknik. Men det finns inget stod for
att stilla ett hogre krav dn “bista mojliga teknik”. Jag kinner inte
heller till att 2 kap. 7 § andra stycket miljobalken hittills skulle ha
anvints pd sd sitt att krav utdver bista mojliga teknik stillts.

Kan man ind3 tolka 7 § sd att avvigningen 1 ett enskilt fall skulle
kunna leda till hogre miljokrav in “bista mojliga teknik”, med andra
ord hégre kostnader dn vad som ir méjligt f6r en branschtypisk
verksamhet, dirfor att miljoskdilen ir sirskilt tunga, t.ex. pd grund
av att miljokvalitetsnormer riskerar att 6vertridas? Till en sddan
tolkning ansluter sig miljobalkskommittén i sitt slutbetinkande
(SOU 2005:59) som dock foéreslir att denna mojlighet skall
begrinsas. Redan lagtextens ordalydelse visar att en sidan tolkning
inte ir rimlig men dven jimforelsen med den historiska utveck-
lingen av standarden framfér allt enligt miljoskyddslagen visar att
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det funnits ett syfte med att ha en grins fér hur omfattande krav
som kan stillas. Genom en objektiv bedémning, dvs. genom att
utgd frin de generella ekonomiska ramar som finns 1 en bransch
(eller delar av en sidan) i1 stillet f6r det enskilda foretagets, har
konkurrensneutralitet inom branscher kunnat frimjas.’

Det viktigaste skilet mot en tolkning som medfér att det inte
skulle finnas ndgot ”tak” 1 7 § ir dock konsekvenserna ur ett vidare
perspektiv. Milet att frimja en hallbar utveckling” tar sikte p hela
samhillsutvecklingen och dess miljopaverkan och mélet ir en god
livsmiljo foér sdvil dagens som framtida generationer. Ser man
bedémningen av miljokravens nivd med utgingspunkt frin hela
kollektivet miljopdverkare i ett 1dngt tidsperspektiv kan det konsta-
teras att det ir viktigt med regler som inte motverkar att foretag i
allminhet kontinuerligt investerar i ny teknik. En regel som
straffar” foretag med ovanligt god ekonomi kan leda till att dessa
inte utvecklar verksamheten eller i stillet gor det 1 ett land dir man
utgdr frin det branschtypiska kravet som ett tak. Det ir sledes inte
enbart rittviseaspekter (konkurrensneutraliteten) utan dven miljo-
skil som talar fér en regel dir ”bista mojliga teknik” utgor ett tak
och en utgdngspunkt nir kravnivin bestims.

2.3.4  Miljobalkens forsamringsforbud

En direkt f6ljd av att en miljokvalitetsnorm riskerar att dvertridas
ir att det inte ir tilldtet att ge tillstdnd, godkinnande eller dispens
for ny verksamhet som medfér ytterligare férsimring av den miljo-
kvalitet normen reglerar (16 kap. 5 § miljobalken). Detta dr ocksd
den enda direkta f6ljden enligt miljobalken av att normerna riskerar
overtridas som pdverkar enskilda och medfor att ytterligare miljs-
paverkan frin viss verksamhet, hindras. Det spelar ingen roll hur
litet det nya tillskottet skulle bli. Regeln dr begrinsad sitillvida att
den enbart giller ny verksamhet men giller & andra sidan alla typer
av miljokvalitetsnormer. Vad som nirmare avses med ”ny verksam-
het” berérs inte i lagtext eller forarbeten. Med hinsyn till att
indringsfallen 1 andra sammanhang brukar anges sirskilt bér man
utgd frin att 16 kap. 5§ miljobalken inte avser dessa. Tre situa-
tioner omfattas:

> Utvecklingen av hinsynskraven och dess tillimpning har sedan 1ing tid tillbaks beskrivits i
den miljorittsliga litteraturen (se bl.a. Westerlund 1975 och 2004 och Michanek 2002).
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Ny verksambet som kriver tillstind, godkinnande eller dispens

Provningsplikt regleras i flera kapitel av miljobalken, t.ex. for
miljofarlig verksamhet (9 kap. 6 § miljobalken), vattenverksamhet
(11 kap. 9 och 13 §§ miljobalken), verksamhet som strider mot
forbud inom strandskyddat omrdde (7 kap. 18 § miljobalken) och
anvindning av bekidmpningsmedel 1 vissa fall (14 kap. 18-20§
miljobalken). Sannolikt omfattas inte regeringens prévning av
tillitligheten for stora verksamheter enligt 17 kap. miljébalken,
eftersom detta inte formellt sett dr en proévning av tillstdnd. Det
finns ocks3 regler i ett stort antal andra férfattningar som genom
en sirskild hinvisning goér 16 kap. 5§ miljobalken till en prov-
ningsgrund, t.ex. i viglagen, luftfartslagen, lagen om byggande av
jarnvig, strilskyddslagen och kirntekniklagen.

Ny verksambet som privas efter frivillig ansckan

Trots att tillstindsplikt saknas kan tillstind sokas frivilligt enligt
t.ex. 9 kap. 6 §, tredje stycket miljobalken (miljéfarlig verksamhet)
och 11 kap. 9§, andra stycket miljobalken (vattenverksamhet). I
detta fall kommer 16 kap. 5 § miljobalken att tillimpas om ansékan
avser en ny verksamhet. I praktiken kan en sddan ansokan aktuali-
seras om den sokande vill fi den trygghet som féljer av ett till-
stands rittsverkan samtidigt som avtal har kunnat slutas med annan
utovare om att dir reducera miljopiverkan mer in det egna
bidraget.

Ny verksambet som privas efter foreliggande

En tillsynsmyndighet kan enligt 9 kap. 6 § miljobalken foreligga en
person att sdka tillstdnd till milj6farlig verksamhet som inte ir till-
stindspliktig, under férutsittning att "verksamheten medfér risk
for betydande féroreningar eller andra betydande oligenheter for
minniskors hilsa eller miljon”. Genom féreliggandet blir alltsd den
miljofarliga verksamheten 1 princip otilliten, pd grund av 16 kap.
5 § miljobalken (om inte mojligheten 1 andra stycket tillimpas).
Trots forsimringsférbudet kan tillstdind dock ges om den som
soker tillstind m.m., t.ex. genom ett avtal med annan utévare,
“vidtar sddana dtgirder att oligenheterna frin annan verksamhet
upphor eller minskar s3 att mojligheterna att uppfylla miljokvali-
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tetsnormen 6kar 1 inte obetydlig omfattning”. En term for detta ir
“forbittringsoverskott”.*  Mojligheten att  “skapa tilldtlighet”
genom forbittringsdverskott forutsitter att det blir en betydande

nettovinst frdn miljésynpunket.

2.3.5 Forsamringsforbud i évriga situationer

Det finns inget motsvarande férsimringsférbud 1 miljobalken for
verksamhet som inte ir ny och samtidigt féremal f6r prévning av
tillstdnd, godkinnande eller dispens. Stoppregeln i 2 kap. 9 § miljo-
balken giller som tidigare nimnts, enbart i de fall en individuell
verksamhet medfér oligenhet av visentlig betydelse.

I praktiken ir det minga situationer av miljépdverkan som inte
omfattas av 16 kap. 5 § miljébalken. Viktigast ir att regeln inte alls
omfattar befintliga verksamheter. I praktiken ir det just befintliga
verksamheter som (eventuellt tillsammans med paverkan frdn andra
stater och naturlig pdverkan) orsakar att miljokvalitetsnormer inte
uppfylls. Det ir ocksd frin dessa som miljopdverkan maste minska
for att miljokvalitetsnormen skall kunna uppfyllas.

I foljande situationer av myndighetskontroll ir 16 kap. 5 § inte
tillimplig:

Prévning av tillstind, godkinnande eller dispens

e DProvning av tillstdnd 1 samband med utvidgning eller indring
en befintlig verksamhet med tillstdnd sedan tidigare.”

e DProvning av tillstdnd till oférindrad befintlig verksamhet som
saknar tillstdnd sedan tidigare. Arendet aktualiseras antingen p
grund av frivillig ansékan eller genom tillstdndsplikt enligt vissa
overgingsbestimmelser till balken.®

e  Omprovning av tillstdnd eller villkor f6r miljéfarlig verksamhet
eller vattenverksamhet, efter ansékan eller annat initiativ av
myndighet eller efter ansékan av tillstindshavaren.’

o Aterkallelse helt eller delvis av tillstind, dispens eller godkiin-
nande och férbud mot fortsatt verksamhet.

¢ Se vidare nedan avsnitt 4.2.5 Begreppet har mer ingdende beskrivits i t.ex. rapporten frin
Genevadsistudien, 1999, Gipperth 1999 och 2004 och i Westerlund 2004.

7 Se t.ex. 9 kap. 6 § forsta stycket fjirde punkten miljobalken.

8 Férordningen om miljofarlig verksamhet och hilsoskydd, évergdngsbestimmelserna, p. 2.

? 24 kap. 7 och 8 §§ miljsbalken.
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Foreliggande om forsiktighetsmatt eller forbud for en verksambet i
samband med tillsyn

Foreligganden av tillsynsmyndighet enligt 26 kap. 9 § miljobalken
kan aktualiseras i féljande fall:

e Ny verksambhet eller indring av befintlig verksamhet anmals till
myndighet.

e Ny verksamhet eller dndring av befintlig verksamhet kan leda
till ”visentlig dndring av naturmiljon” och samrid sker dirfor
med myndighet.'

e Befintlig verksamhet bedrivs med tillstdnd, utan indring. Verk-
samheten pdverkar miljon pd ett sitt som omfattas av miljo-
kvalitetsnormen. Denna pdverkan har inte provats 1 tidigare till-
stdndsbeslut. Rittskraften enligt 24 kap. 1 § miljobalken giller
inte och dirmed behéver inte omprévningsreglerna tillimpas."!

e En ny verksamhet skall piborjas eller en dtgird vidtas utan till-
stdnd, anmilan eller samrid. Ett exempel kan vara godsling av
en 3ker.

e En befintlig verksamhet drivs utan tillstdnd, utan dndring.

Enskild talan i miljodomstol om forsiktighetsmatt eller forbud mot ny
eller befintlig verksambet

I det fallet en enskild sakigare vicker talan om foérbud eller
forsiktighetsmdtt enligt 32 kap. 12 § miljobalken ir det inte friga
om provning av tillstdnd, godkinnande eller dispens. Det har ingen
betydelse om verksamheten ir ny eller befintlig. 16 kap. 5 § miljo-
balken giller hur som helst inte.

Atgirder

Klart dr ocksd att 16 kap. 5 § inte omfattar ”dtgird”, dven om denna
skulle kriva tillstind, godkinnande eller dispens och dven om den
skulle avsevirt 6ka miljopdverkan 1 ett omride dir miljokvalitets-
normen inte ir uppfylld.

1912 kap. 6 § miljobalken.
" Jfr 24 kap. 1 § forsta stycket miljobalken.
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Sammanfattningsvis finns det ett stort antal situationer som inte
omfattas av 16 kap. 5§ miljobalken och dir det alltsd inte ir
otillitet att férsimra miljokvaliteten ytterligare trots att miljs-
kvalitetsnormerna riskerar att dvertridas.

2.3.6 Aterkallelse av tillstand och forbud mot fortsatt
verksamhet

Enligt 24 kap. 3 § miljobalken kan ett tillstdnd enligt miljébalken
dterkallas och fortsatt verksamhet férbjudas 1 vissa angivna situa-
tioner. En sidan dr att det uppkommer “oligenhet av visentlig
betydelse” enligt 2 kap. 9§ miljobalken och att verksamheten
dirfor inte f8r bedrivas. Miljokvalitetsnormer kan 3 betydelse vid
bedémningen, men det finns ingen direkt koppling till dessa. En
forutsittning dr ocksd att det saknas ”sirskilda skil” att ind3 tillita
verksamheten enligt 2 kap. 9 § miljébalken."

En annan grund for 3terkallelse och férbud ir att dtgirden
“behévs for att uppfylla Sveriges forpliktelser till f6ljd av EU-
medlemskapet”.” T férfattningskommentaren ges exemplet att EU
forbjuder anvindningen av ett bekimpningsmedel. Ett tillstind till
en enskild svensk anvindare kan di &terkallas."* Det ir enligt min
uppfattning inte sannolikt att regeln har samma verkan i en situa-
tion di en miljokvalitetsnorm som bygger pi ett EG-direktiv inte
uppfylls, som i exemplet med bekimpningsmedlet. Overskridandet
av miljokvalitetsnormer beror i de allra flesta fall pd ett stort antal
miljopdverkare och normen i sig innebir inget f6rbud mot enskild
verksamhet eller dtgird. Dessutom ir 24 kap. 3 § miljobalken
fakultativ. Myndigheten fir besluta om &terkallelse och férbud,
men har inte skyldighet att géra det.

Enligt 24 kap. 5§ miljobalken kan tillstind omprévas, bla.
avseende en bestimmelse 1 tillstindet om tilliten produktions-
mingd. Enligt samma regel kan tillstdndsvillkor eller andra bestim-
melser om verksamheten idndras, upphivas eller nya sidana
meddelas. Prévning av dessa frigor kan bara ske under vissa forut-
sittningar. En sddan ir att “verksamheten med ndgon betydelse
medverkar till att en miljokvalitetsnorm 6vertrids” (24 kap. 5§

1224 kap. 3 § forsta stycket fjirde punkten miljobalken.
1324 kap. 3 § forsta stycket sjunde punkten miljébalken.
! Prop. 1997/98, del 2, 5. 255.
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forsta stycket, punkten 3). Kravnivdn ir dock dven hir den som
regleras i 2 kap. miljobalken. Hogre krav in s kan inte stillas.

2.4 Myndigheter och kommuners ansvar for
genomfoérande av miljokvalitetsnormer

2.4.1 Fordelningen av uppgifter

Riksdagen har det yttersta ansvaret for att de miljokvalitetsnormer
som f6ljer av EG-ritten genomférs. Den har beslutat om materiella
krav i miljobalken och annan lagstiftning men 1 6vrigt delegerat an-
svaret att besluta om miljékvalitetsnormer samt genomférandet av
dessa till regeringen. Hur detta ansvar sedan fordelats pd olika
beslutsnivier, beroende av om det ir vatten- eller luftkvalitets-
normer som avses, framgar av foljande tabell.
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Ansvar for

Vatten

Luft

Att besluta om miljokvalitets-
normer

Vattenmyndigheten

Regeringen

att  miljokvalitetsnormer inte
overtrads

Riksdagen och regeringen
har ett EG-rattsligt ansvar.
Vattenmyndigheterna

Riksdagen och regering-
en har ett EG-rattsligt
ansvar

Att sédkerstdlla att miljokvali-
tetsnormerna  uppfylls  och
iakttas

Myndigheter och kommuner
skall sékerstélla att
normerna inte dvertrads vid
vissa typer av beslut och
kommuner skall iaktta
normerna vid beslut enligt
PBL

Myndigheter och kom-
muner skall sakerstalla
att normerna inte Gver-
trads vid olika typer av
beslut och iaktta nor-
merna vid beslut enligt
PBL

Att atgardsprogram upprattas

Vattenmyndigheten

Regeringen efter an-
malan av kommunen och

Att atgardsprogrammet &r till-
rackligt for att miljokvalitets-
normen inte Skall évertradas

Vattenmyndigheten
Kontrolleras av Naturvards-
verket och SGU samt annan
myndighet eller kommun
som kan begdra att
regeringen provar atgards-
programmet

Att atgardsprogram faststalls

Vattenmyndigheten

beddmning av  Natur-
vardsveket

Den  myndighet  som
faststéller ~ atgérdspro-
grammet.

Ingen dvrig kontroll
Regeringen eller den

myndighet eller kommun
som regeringen bestamt

Att atgarder enligt  atgéardspro-
gram vidtas

De myndigheter och kom-
muner som berdrs av
beslutet

De  myndigheter och
kommuner som berdrs av
beslutet

Ansvar for beslut om miljskvalitetsnormer

Regeringen fir besluta om miljokvalitetsnormer men ir skyldig att
gora s endast nir detta foljer av EG-ritten. Hittills ir det
regeringen som beslutat o miljokvalitetsnormer medan Natur-
virdsverket har haft i uppdrag av regeringen att ta fram underlag
for beslut om normer. Enligt vattenférvaltningsforordningen ir
vattenmyndigheterna ansvariga for att besluta om kvalitetskrav for

72



SOU 2005:113 Reglering av atgardsprogram i Sverige

vatten, vilket fir anses avse eller dtminstone inkludera miljokvali-
tetsnormer. Enligt férordningen om miljokvalitetsnormer fér fisk-
och musselvatten har Naturvérdsverket respektive linsstyrelsen 1
Vistra Gotaland dessutom mojlighet att 1 vissa fall foreskriva om
riktvirden for vattenkvalitet.

Ansvar for att miljokvalitetsnormer inte dvertrids

Ansvaret for att miljokvalitetsnormer inte 6vertrids ligger pd riks-
dag och regering som genom olika typer av styrmedel indirekt
pdverkar miljokvaliteten. Dessutom har myndigheter och
kommuner ett direkt ansvar for att sikerstilla att miljokvalitets-
normer uppfylls vid alla former av tillstdndsprévning, tillsyn, med-
delande av foreskrifter samt iaktta normerna vid planliggning och
planering. Alla myndigheter som hanterar dessa uppgifter skall 1
varje enskilt drende se till att hogsta mojliga hinsynskrav stills for
att miljokvalitetsnormerna skall kunna uppnds och bibeh&llas. Hur
héga krav som skall stillas framgdr av lagstiftningen. Vid prévning
och tillsyn enligt miljobalken ir det balkens hinsynsregler som blir
avgorande.

Av 5 kap. 3 § miljobalken framstdr det som att myndigheter och
kommuner endast skall sikerstilla miljokvalitetsnormer 1 de
irenden som redan hanteras enligt miljébalken och till den kopplad
lagstiftning, exempelvis vid prévning eller tillsyn. De olika myn-
digheterna och kommunerna har dock dven mdjligheter att sjilva ta
initiativ till sddana dtgirder som regleras genom annan lagstiftning
(t.ex. att indra kommunala trafikféreskrifter). Skyldigheter att ta
initiativ till sddana 3tgirder kan 1 dag foreskrivas i1 ett &tgirds-
program. Skyldigheten enligt 5kap. 3§ miljobalken ir inte
beroende av om det finns ett dtgirdsprogram eller inte.

Ansvar for att drgirdsprogram uppriittas och faststills

Regeringen skall nir det behovs eller nir det foljer av EG-ritten
uppritta och faststilla dtgirdsprogram men kan delegera denna
uppgift till myndighet eller kommun. I vattenforvaltningsférord-
ningen har detta ansvar delegerats generellt till vattenmyn-
digheterna som skall uppritta &tgirdsprogram oberoende av om
vattenkvalitetsnormerna overtrids eller ej. Regeringen har mot-
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svarande ansvar for att dtgirdsprogram for genomférande av luft-
kvalitetsnormer upprittas och faststills. Kommunerna och Natur-
virdsverket har ansvar for att processen med att ta fram &tgirds-
program initieras. Regeringen har ocksd i ndgra fall beslutat att
linsstyrelser och kommuner skall uppritta och besluta om &tgirds-
program.

Ansvar for att dtgirdsprogrammet dr tillrickligt

Vattenmyndigheten ansvarar f6r att dtgirdsprogrammet ir tillrick-
ligt for att vattenkvalitetsnormerna skall uppnds. Naturvirdsverket
och SGU liksom idven andra myndigheter och kommuner har méj-
lighet, men inte skyldighet, att begira att regeringen provar
programmet om det under samridet framkommer att detta inte ir
tillrickligt. Den myndighet som faststiller ett dtgirdsprogram for
genomfoérande av luftkvalitetsnormer, ansvarar for att programmet
ir tillrickligt. T dessa fall fir inte en annan myndighet begira att
regeringen provar programmet.

Ansvar for att drgirdsprogrammet genomfors

Det ir inte direkt angivet i lagtexten vilket organ som ansvarar fér
att kontrollera och genomdriva 3tgirder enligt tgirdsprogram.
Enligt 5 kap. 8 § miljobalken ir myndigheter och kommuner inom
sina ansvarsomriden skyldiga att vidta de dtgirder som behovs en-
ligt ett &tgirdsprogram. Vem som skall kontrollera att dessa
dtgirder vidtas och hur sddana 3tgirder skall genomdrivas ir dock
oklart. De &tgirdsprogram som regeringen faststillde i december
2004 avseende Goéteborg och Stockholm idr adresserade till
respektive linsstyrelse men omfattar dven en rad andra aktorer. Det
ir inte tydligt vem som dr huvudansvarig och vad var och en av de
olika aktérerna skall gora for att fullgora sina skyldigheter. I vilken
mén 3tgirdsprogram inverkar pd tillimpningen av PBL redovisas 1
avsnitt 2.7.6.
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2.5 Miljokvalitetsnormer som skydd for enskildas halsa

De miljokvalitetsnormer som finns 1 Sverige i dag har 1 huvudsak
tillkommit f6r att skydda mianniskors hilsa. Som framgér av kapitel
3 medfér detta 1 den mén svenska normer baseras pd EG-direktiv
att den enskilde genom nationell lagstiftning skall tillférsikras den
foreskrivna miljokvaliteten. Vad kan d& den enskilde som berérs av
den miljokvalitet som normerna reglerar, géra om dessa inte upp-
nds? Finns det instrument f6r enskilda att tillgripa s att dtgirds-
program genomférs?

Enskilda kan vinda sig till en tillsynsmyndighet med klagomail
och begira att dtgirder vidtas. Tillsynsmyndigheten ir enligt 5 kap.
3 § miljobalken skyldig att 1 vissa situationer agera med hjilp av de
instrument de férfogar 6ver. Det dr dock inte sikert att dessa ir
tillrickliga for att miljokvaliteten skall forbittras i sddan man att
miljokvalitetsnormerna uppnds och bibehills. Beslut av tillsyns-
myndigheten kan 6verklagas till domstol. T de fall éverskridandet
beror pd annat in sidant som tillsynsmyndigheten kan 3tgirda
kommer 6verklagandet inte att medféra nigon férindring for den
enskilde.

I den mén miljokvaliteten paverkas av verksamheter med ritts-
kraftiga tillstdnd ir tillsynsmyndigheternas mojlighet att agera
enligt 26 kap. miljobalken begrinsade. Omprévning av sidana till-
stind enligt 24 kap. miljobalken kan endast géras pd initiativ av
vissa myndigheter och under vissa forutsittningar. Ett beslut att
inte begira omprévning av en verksamhets tillstdnd eller villkor kan
enligt praxis inte 6verklagas av en enskild.

2.6  Atgirdsprogram - rittsverkan, funktion och
innehall

2.6.1 Atgéirdsprogrammens funktion

Av forarbetena till miljobalken framgér att ett &tgirdsprogram ir
bindande fér myndigheter och kommuner men diremot inte for
enskilda personer.” Programmet kan siledes inte innehilla
materiella krav riktade mot enskilda och kan inte heller med
bindande verkan styra beslut om prévning, tillsyn m.m. Diremot

15 Se prop. 1997/98:45, del 1 5. 260 och 271 samt bilaga 1, s. 463 {.
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kan 3tgirdsprogram f& en praktisk betydelse som beslutsunderlag 1
mdnga irenden.

Att programmet ir bindande f6r kommuner och myndigheter
skulle betyda att det kan inneh8lla materiella krav riktade mot
dessa. Om det 1 ett dtgirdsprogram anges att en viss myndighet,
t.ex. Jordbruksverket skall meddela en viss typ av foreskrifter, sd
skulle verket sdledes vara bunden av detta krav. En kommun som
3liggs att infora sirskilda krav pd fordon som firdas i en miljézon,
skulle pd samma sitt vara bunden tll detta. Vari den bindande
skyldigheten ligger ir dock oklart eftersom dessa &tgirder inte mer
in undantagsvis kan genomdrivas.

Atgirdsprogrammet dr i dag frimst ett dokument som
samordnar hur myndigheter och kommuner skall genomdriva
redan befintliga miljokrav och anvinda redan befintliga instrument.
Programmet ir ocks3 ett sitt att sprida information om att tgirder
méste vidtas.

2.6.2  Kravet pa att ta initiativ till att uppratta ett
atgardsprogram

Ett forslag till dtgirdsprogram skall enligt 5 kap. 4 § upprittas av
regeringen eller den eller de myndigheter eller kommuner som
regeringen bestimmer om det behévs 16r att en miljokvalitetsnorm
skall uppfyllas. Fér genomférande av miljokvalitetsnormer som
foreskrivits till foljd av EG-ritten krivs atgirdsprogram i den
omfattning som anges 1 direktiven.

I forarbetena till miljobalken ges liten ledning till hur behovet
skall virderas och vilka kriterier som di skall vara uppstillda. Ett
skil for att uppritta ett dtgirdsprogram anges dock vara behovet
att samordna nédvindiga dtgirder for flera slags fororeningskillor
si att storsta mojliga effekt nds.'® Generellt kan presumeras att
“behov” foreligger nir det inte kan ses som sannolikt att den 6nsk-
virda miljokvaliteten kommer att uppnis med mindre in att
tgirder sitts in.

Enligt férordningen om miljékvalitetsnormer fér utomhusluft
kommer 4tgirdsprogram inte till stdnd utan en bedémning av
behovet. Enligt férordningen har kommunerna ansvar for att
kontrollera luftkvaliteten och underritta Naturvirdsverket och
linsstyrelser om det kan antas att en norm kan komma att &ver-

16 Se prop. 1997/98:45, del 2 5. 49.
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tridas 1 en kommun. Har inte tiden fér nir normen skall vara
genomford intritt skall toleransmarginaler ge ledning om risk for
overtridande. Naturvirdsverket skall utifrin denna underrittelse
bedéma om det finns behov av ett dtgirdsprogram och rapportera
till regeringen om sidana behov féreligger. Vilka faktorer som
bedéms vara relevanta vid bedémning av behov av dtgirdsprogram
beskrivs 1 Naturvirdsverkets planerade allminna rd och handbok.
Regeringen fattar direfter beslut om att férslag till dtgirdsprogram
skall upprittas och av vem.

I flera av miljokvalitetsférordningarna har regeringen pa férhand
bestimt nir dtgirdsprogram skall upprittas, vilket dirigenom blir
en obligatorisk uppgift som skall vidtas utan att den enskilda myn-
digheten bedomer behovet. Sledes ir vattenmyndigheterna genom
vattenforvaltningsférordningen  ansvariga for att  senast 22
december 2009 ta fram och besluta om dtgirdsprogram. Dessa skall
direfter omprévas minst vart sjitte &r. Genom férordningen om
miljokvalitetsnormer for fisk- och musselvatten ges linsstyrelser
ansvar for att uppritta och besluta om &tgirdsprogram. Det anges
dock inte nirmare nir ett sddant program skall vara upprittat.
Enligt férordningen om omgivningsbuller ir det kommuner, vig-
verket, banverket, luftfartsverket som foére vissa angivna datum
skall uppritta dtgirdsprogram.

2.6.3  Hur uppréattas atgardsprogram?
Samrdd och deltagande
Enligt 5 kap. 4 § miljobalken skall samrdd erbjudas myndigheter,

kommuner, organisationer, verksamhetsutévare, allminheten och
ovriga som berdrs av dtgirdsprogrammet. Dessa skall underrittas
om denna méjlighet genom kungorelse 1 ortstidning eller pd annat
sitt. Mjlighet att limna synpunkter pd forslaget skall finnas under
minst tvd minader. Avseende forslag till dtgirdsprogram for vatten
skall denna period vara minst sex ménader.

Det finns inga nirmare regler om hur sjilva samridet skall orga-
niseras utan detta ir upp till den myndighet eller kommun som
upprittar forslaget att bestimma. Det betyder bland annat att det
inte ir sikert att alla de berorda aktérerna triffas samtidigt. I de fall
det ror sig om ett stort antal minniskor, t.ex. avseende &tgirds-
program for vatten, kan det bli friga om att kombinera olika
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former for samridet, t.ex. moten, information pd Internet och
utstillning. En redogorelse for de synpunkter som limnats under
samradet skall fogas till handlingarna i drendet.

I vattendirektivet poidngteras sirskilt vikten av att uppmuntra
och mojliggéra deltagande 1 vattenférvaltningen. Detta giller inte
enbart vid upprittande av dtgirdsprogram utan iven infér andra
typer av beslut sdsom vattenkvalitetsnormer och férvaltnings-
planer. Detta stiller sdledes sirskilda krav pd vattenmyndigheternas
arbetssitt och innebidr mer dn att bara ge mojlighet till deltagande.
Vattenmyndigheterna méste aktivt méjliggora deltagande.

Strategiska miljobedomningar

Direktivet om miljobedémningar av planer och program har éver-
forts till svensk ritt genom bestimmelser 1 6 kap. miljobalken. Det
krivs en miljobedémning av och en miljékonsekvensbeskrivning
for sddana planer och program som kan antas ha betydande miljo-
paverkan (6 kap. 11 § miljobalken). I férordningen om miljokonse-
kvensbeskrivningar anges vilka planer och program som kan antas
ha betydande miljopdverkan. Det framgdr av 4 § i férordningen, att
dtgirdsprogram enligt 5 kap. 5§ miljobalken, som anger
forutsittningarna for kommande tillstdnd for verksamheter eller
dtgirder som anges 1 bilaga 1 eller 3 till férordningen, skall antas
medfora en betydande miljopaverkan. Detsamma giller dndringar
av sidana program.

Inom ramen fér en miljdbedémning enligt 6 kap. 11 § miljo-
balken skall myndigheten eller kommunen uppritta en miljokonse-
kvensbeskrivning. I denna skall identifieras, beskrivas och bedémas
den betydande miljopdverkan som planens eller programmets
genomférande kan antas medfora, liksom rimliga alternativ med
hinsyn till planens eller programmets syfte och geografiska rick-
vidd. Innehillet 1 miljokonsekvensbeskrivningen regleras i 6 kap.
12-13 §§ miljobalken.

Miljokonsekvensbeskrivningen samt forslaget till plan eller
program skall goras tillgingligt for allminheten som skall ges
skiligt tid att yttra sig 6ver forslaget. Vidare finns en bestimmelse i
6 kap. 15§ miljobalken om vad som skall gilla om planen eller
programmet kan antas medféra betydande miljopdverkan i annat

land.
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I 6 kap. 16 § miljobalken krivs att sdvil miljokonsekvensbeskriv-
ningen som vad som framkommit vid samridet skall beaktas vid
antagande av planen eller programmet. Den myndighet eller kom-
mun som beslutat om planen eller programmet skall uppritta en
sirskild sammanstillning av vilken det bland annat skall framg3 hur
miljéaspekter har integrerats 1 programmet, hur miljokonsekvens-
beskrivningen och synpunkterna vid samridet beaktats, samt en
forklaring varfér inte alternativa utformningar av programmet
valts. Den beslutande myndigheten eller kommunen skall ocksa
folja upp och kontrollera programmets faktiska miljopdverkan.

2.6.4 Vad kan och skall ett atgardsprogram innehalla?

I ett dtgirdsprogram skall enligt 5 kap. 6 § miljobalken anges den
miljokvalitetsnorm som skall uppfyllas, de &tgirder som behovs for
att normerna skall kunna uppnds inom foreskriven tid, vilka myn-
digheter och kommuner som skall se till att dessa &tgirder vidtas
samt tidsgrinser inom vilket detta skall ske. I férordningarna om
miljokvalitetsnormer finns i vissa fall ytterligare krav. I proposi-
tionen till miljobalken anges dessutom att dtgirdsprogrammet bor
ange inom vilket omrdde miljokvalitetsnormen 6vertritts och for
vilket omride dtgirdsprogrammet giller, de killor som bidrar till
att en norm 6verskrids och den totala belastningsminskning som
krivs for att normen skall uppnis.”

I ett dtgirdsprogram skall anges vilka dtgirder dvs. administra-
tiva och ekonomiska styrmedel, som bor anvindas. I programmet
kan exempelvis anges att generella foreskrifter skall meddelas och
att framstillningar om omprévning av villkor for tillstdndsgiven
verksamhet skall géras. Det ir diremot som ovan beskrivits inte
mojligt att foreskriva att tillstdnd 1 sin helhet skall dterkallas. Dess-
utom kan 3tgirdsprogrammet dven ange att icke-rittsliga styrmedel
sdsom information skall anvindas.

Det anges inte i lagtexten att det 1 dtgirdsprogrammet skall anges
vilket resultat “3tgirderna” skall medfoéra (tex. i form av viss
utslippsminskning). I férarbetena anges att dtgirdsprogram bor
ange fordelningen av dtgirder mellan befintlig verksamhet med till-
stdnd och befintlig verksamhet utan tillstind samt mellan myndig-
heter.” Férdelningen bér géras pi ett kostnadseffektivt sitt och

7 Se prop. 1997/98:45, del 2 s. 50 ff.
'8 Prop. 1997/98:45, del 2 5. 51.
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kostnaderna fér att genomfora dtgirderna bor ocksd anges 1 sjilva
programmet. Detta tillvigagdngssitt framgdr dock inte av lagtexten
dven om en rittvis férdelning av krav féljer av den grundlagsskyd-
dade likhetsprincipen.

Ett dtgirdsprogram fir enligt 5 kap. 6 § miljobalken omfatta alla
verksambeter och alla dtgirder som kan paverka den 1 miljokvalitets-
normen reglerade miljokvaliteten. Om en miljokvalitetsnorm for
ett omride ir 6vertridd dirfoér att miljon pdverkas av verksamhet
utanfér omrddet kan ett dtgirdsprogram upprittas for hela det
omride inom svensk jurisdiktion dir stérningar férekommer."” Sir-
skilda regler for upprittande av tgirdsprogram som omfattar
avrinningsomraden i1 andra stater finns i vattenfoérvaltningsférord-
ningen.

2.6.5 Vem faststiller atgardsprogram?

Det ir regeringen eller den eller de myndigheter eller kommuner
som regeringen bestimmer som faststiller ett dtgirdsprogram. I
férordningarna har regeringen 1 flera fall delegerat ansvaret for att
besluta om &tgirdsprogram. Nir det giller &tgirdsprogram
avseende luftkvalitet ir det enligt huvudregeln regeringen som
beslutar om 4tgirdsprogrammen men regeringen kan delegera
ansvaret till myndighet eller kommun.

Regeringen far foreskriva att vissa dtgirdsprogram skall provas
av regeringen. Enligt foérarbetena ir syftet att bedéma huruvida
program ir limpligt utformade och att skapa en enhetlig ritts-
praxis; exempelvis 1 fall di ett upprittat dtgirdsprogram inte kan
antas leda till en sddan nédvindig miljoférbittring att normen
uppfylls. Overprévning kan ocksi vara aktuellt nir tgirdsprogram
ror en viss verksamhet (sisom Férsvarsmakten).” I vattenforvalt-
ningsférordningen  finns mojligheter f6r myndigheter och
kommuner att under vissa férhillanden begira att regeringen skall
ges mojlighet att prova dtgirdsprogrammet. Detsamma giller enligt
férordningen om omgivningsbuller.

19 Prop. 1997/98:45, del 1 s. 268.
2 Se prop. 1997/98:45, del 1's. 271, del 2 5. 52
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Beslut om dtgirdsprogram kan i dag inte 6verklagas eftersom de
inte anses utgdéra myndighetsutévning. Diremot kan enskilda
komma att kunna &éverklaga de beslut som blir en f6ljd av ett
dtgirdsprogram, t.ex. ett foreliggande om att vidta forsiktighets-
matt.

2.7 Reglerna om milj6kvalitetsnormer och PBL

2.7.1 Miljokvalitetsnormer i PBL

De kommunala planerna kan ha stor inverkan pi miljén och
anvindningen av mark- och vattenomrdden varfér det har setts som
angeliget att miljobalkens bestimmelser om miljokvalitetsnormer
fir genomslag dven 1 den kommunala planliggningen. De bestim-
melser som finns for att dstadkomma detta vid tillimpningen av
PBL ir bestimmelserna 1 5kap. 3 och 88§§ miljobalken samt
bestimmelserna 1 2 kap. 1 och 2 §§, 4 kap. 1, 5 och 9 §§, 5 kap. 22 §
samt 12 kap. 1 § PBL. Manga har pekat p& att miljokvalitetsnormer
som inte kan jimkas mot andra intressen utan ir absoluta, ir
systemfrimmande i en reglering som PBL, som 1 grunden syftar till
att frimja anvindning av mark- och vatten och ir utformad for att
viga olika intressen mot varandra.

Miljobalkskommittén har 1 sitt slutbetinkande (avsnitt 2.4.2.)
redogjort f6r innehdllet 1 ovan nimnda bestimmelser. Kommittén
har dir delat in bestimmelserna 1 tre block om; hur normer skall
hanteras 1 planliggningen, krav pd redovisning av normer 1 planer
samt krav pd linsstyrelsen att kontrollera den kommunala plane-
ringen pd vissa sitt. Till den beskrivningen kan hir tilliggas
foljande.

2.7.2  Hur skall miljokvalitetsnormer tillampas enligt PBL?

Bestimmelsen i 2 kap. 2 § PBL om att planliggning inte f&r med-
verka till att en miljokvalitetsnorm 6verskrids giller som framgér
av bestimmelsen just for planliggning. Till planliggning hér beslut
om detaljplan, éversiktsplan och regionplan men dven omridesbe-
stimmelser. I sista stycket samma paragraf anges att férbudet att
medverka till att en miljokvalitetsnorm 6verskrids dven skall
beaktas i andra drenden enligt PBL. Detta giller frimst drenden om
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bygglov och férhandsbesked som alltsd ocksa skall provas pd plan-
missiga grunder.

Det framgir av 8kap. 11och 128§ 1 vilken utstrickning
principen om planmissig provning (dvs. tillimpningen av 2 kap.
PBL) har relevans i bygglovsirenden. I prévningsgrunderna for
bygglov 1 detaljplanelagda omriden, finns dock inte ndgon hinvis-
ning till 2 kap. PBL. Skilet ir att den planmissiga bedémningen
redan har dgt rum 1 detaljplaneskedet. Den “byggritt” som detalj-
planen medfér ir dock inte absolut. Dels finns det vissa krav i
3 kap. PBL som méste 1akttas. Dels — och det ir viktigt i detta
sammanhang — kan andra forfattningars krav innebira att byggrit-
ten inte far realiseras 1 praktiken.

Provningsgrunderna for bygglov utanfér detaljplan 1 8 kap. 12 §
PBL hinvisar diremot till kraven i 2 kap. PBL, dvs. krav pd plan-
missig provning. Det stdr siledes klart att bygglov och férhandsbe-
sked utanfér detaljplan omfattas av kravet att de inte fir medverka
till att en miljokvalitetsnorm éverskrids.

2.7.3  Bygglov inom detaljplan som riskerar att medverka till
att en norm 6vertrads

I en situation dir bygglov enligt en gammal detaljplan kan med-
verka till att en miljokvalitetsnorm 6vertridds har lagstiftaren férut-
satt att kommunen skall bordligga frigan om bygglov for att indra
detaljplanen s8 att den inte lingre medger medverkan till ver-
skridande av en miljékvalitetsnorm.”* Det ir emellertid inte méjligt
att i dag via planféreliggande tvinga kommunen att indra i detalj-
planen.

2.7.4  Lansstyrelsens provning av planer m.m.

Linsstyrelsen har som nimnts en skyldighet att préva detaljplaner
om det befaras att en miljokvalitetsnorm enligt 5 kap. miljobalken
inte har iakttagits. Regeringen eller linsstyrelsen fir for visst
omrdde forordna om att provningsgrunderna i 12 kap. 1-3 §§ skall
tillimpas pd beslut att limna lov eller férhandsbesked. Lins-
styrelsen skall inom tre veckor frin den dag di detaljplanebeslutet
kom in till linsstyrelsen besluta huruvida sidan prévning skall ske

2 Prop. 1997/98:90 5. 163.
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eller inte. Ett beslut om att inte préva detaljplanen kan inte &ver-
klagas. Diremot far linsstyrelsens beslut om att helt eller delvis
upphiva ett beslut om detaljplan, omridesbestimmelser, lov eller
forhandsbesked dverklagas hos regeringen. Andra beslut av linssty-
relsen enligt 12 kap. dn det senast nimnda fir inte 6verklagas.

2.7.5 Forhallandet mellan atgardsprogram och kommunala
oversiktsplaner

I PBL finns en bestimmelse om att kommunerna i sina 6versikts-
planer skall redovisa hur de avser att iaktta gillande miljokvalitets-
normer 4 kap. 1§ andra stycket 3. I f6rarbetena till bestimmelsen
sigs att oversiktsplanen ocksd skall vara ett viktigt instrument f6r
att synliggéra vilka mark och vattenomrdden som omfattas av
normen. Kommunen skall alltsd redovisa sin ambition att tillgodose
normerna. P4 vilket sitt normerna skall uppfyllas och bibehillas
skall enligt forarbetena framgd tydligare av dtgirdsprogram, dir
sidana upprittats.”” Det finns dock ingen regel som uttryckligen
siger att kommunerna skall indra sin 6versiktsplan s snart som ett
dtgirdsprogram har faststillts. Bestimmelsen att beslutet om
planer inte f&r medverka till att normerna 6vertrids (2 kap. 2 §
PBL) blir svdr att tillimpa i det hir fallet eftersom &6versikts-
planerna inte ir direkt bindande och dirmed inte kan anses direkt
medverka till nigon handling som paverkar normerna.

2.7.6  Forhallandet mellan atgardsprogram och detaljplaner

Planliggning enligt PBL fir inte medverka till att en miljokvalitets-
norm 6vertrids. Beslut om antagande, indring eller upphivande av
detaljplan omfattas av detta krav. Det framgir dock inte uttryck-
ligen av PBL att beslut om planliggning skall vara férenliga med
dtgirdsprogram enligt miljobalken eller att kommuner 1 sin
tillimpning av PBL ir bundna av sidana program. Det finns inte
heller nigon mojlighet f6r regeringen att meddela planféreliggande
for en kommun pd grund av att miljokvalitetsnormer riskerar att
overskridas eller f6r att dtgirdsprogram inte {6ljs.

2 Prop. 1997/98:90 5. 307.
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Samtidigt siger bestimmelsen 1 5kap. 8§ miljobalken att
dtgirdsprogram binder de myndigheter och kommuner som triffas
av programmet. Av forarbetena till regeln framgdr emellertid att
regeln inte dr avsedd att innebira nigon dndring i férhillande till
vad som gillde innan den inférdes samt att den inte kan innebira
att en kommun méste besluta om en detaljplan. Dock kan &tgirds-
programmet innebira att kommunen ser éver mojligheten att ta
initiativ till ett detaljplanearbete.

I forhallande till kommunal planliggning innebir bestimmelsen att ett
dtgirdsprogram inte direkt kan tvinga fram antagande, indring eller
upphivande av en plan enligt plan- och bygglagen. Ett dtgirdsprogram
kan diremot féranleda en kommun att ta initiativ till en planindring.”

2.7.7  Forhallandet mellan atgardsprogram och
omradesbestammelser

I 2 kap. 2 § PBL sigs att planliggning inte fir medverka till att en
miljokvalitetsnorm 6verskrids. Beslut om omrddesbestimmelser
omfattas av uttrycket planliggning. Dirmed ir resonemangen ovan
1 relevanta delar som avser foérhdllandet mellan detaljplaner och
miljokvalitetsnormer och &tgirdsprogram applicerbara pd beslut
om omridesbestimmelser. Ansékan om bygglov inom omride med
omridesbestimmelser omfattas dock av 2 kap. 2 § andra stycket
PBL.

2.7.8 Kommunala miljékvalitetskrav

Den bestimmelse som sedan tidigare fanns i 5 kap. 7 § 11 PBL kom

1 och med propositionen om féljdlagstiftning till miljébalken — 1

enlighet med miljébalksutredningens férslag — att dndras s att de

grinsvirden som kan beslutas med hjilp av bestimmelsen kan avse

sddana stérningar som omfattas av 9 kap. miljobalken.
Bestimmelsen lyder:

Utdver vad som enligt 3 § skall redovisas i detaljplanen fir i planen
meddelas bestimmelser om skyddsanordningar {6r att motverka stor-
ningar frdn omgivningen och, om det finns sirskilda skil, hogsta

2 Prop. 2003/04:2 s. 34.
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tillitna virden for stdrningar genom luftférorening, buller, skakning,
ljus eller annat liknande som omfattas av 9 kap. miljébalken.

Jag har inte gjort nigon utredning om hur detta instrument
utnyttjats efter indringen av regeln 1999. Det finns inte heller
nigon direkt koppling mellan dessa kommunala miljokvalitetskrav
och 5 kap. miljobalken.

2.8 Andra genomférandeinstrument
2.8.1 Andrad lagstiftning

Det finns naturligtvis en mingd regler och styrmedel som pa olika
sitt minimerar storningarna och féroreningarna pd miljén och
dirmed medverkar till att miljokvalitetsnormer kan uppnds och
bibehillas. Dessutom finns det ekonomiska styrmedel i form av
skatter, avgifter och subventioner som pd olika sitt direkt med-
verkar till att styra beteenden samt finansiera dtgirder.

I de &tgirdsprogram som faststillts for Stockholm och Gote-
borg, avseende luftkvalitet, foreslds dndringar 1 viss lagstiftning
som har samband med utslipp frin transporter, bl.a. lagen om gatu-
renhdllning och skyltning, trafikférordningen, lagstiftning som
reglerar fordons avgasutslipp och brinslen samt skattelagstift-
ningen med avseende pd forméner, resor, fordon och brinslen.
Detta ir exempel pd lagstiftning dir det inte finns nigon direkt
hinvisning till miljébalkens reglering av miljokvalitetsnormer och
dtgirdsprogram.

Vissa andra lagar utanfér miljobalken hinvisar dock pd olika sitt
till balkens regler om miljokvalitetsnormer. Vanligen hinvisas till
2 kap., 5 kap. 3 § och 16 kap. 5 § miljobalken. I miljobalkskommit-
téns slutbetinkande finns en mer fullstindig redogérelse for de
olika lagarnas hinvisningar.

2.8.2 Utpekande av miljéskyddsomrade

Regeringen fir enligt 7 kap 19-20 §§ miljobalken forklara ett storre
mark- eller vattenomrdde som miljoskyddsomrdde om det krivs
sirskilda foreskrifter dirfor att omridet (eller en del dirav) ir
utsatt f6r féroreningar eller annars inte uppfyller en miljokvalitets-
norm. Reglerna om miljéskyddsomride inférdes i ddvarande miljo-
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skyddslagen och tillkom i syfte att littare kunna hantera minga
fororeningskillor gemensamt. Nu aterfinns reglerna med ett utokat
tillimpningsomrade 1 7 kap. 19-20 §§ miljobalken. Ett omride vari
en miljokvalitetsnorm 6vertrids ir sdledes inte automatiskt att
betrakta som ett miljoskyddsomrade. Ett fital omrdden har hittills
utpekats som miljéskyddsomride, bl.a. Laholmsbuktens tillrin-
ningsomride. Dessa beslut fattades enligt miljéskyddslagen och
grundas sdledes inte pd att en miljokvalitetsnorm riskerar att ver-
tridas.

Regeringen eller linsstyrelsen skall meddela de foreskrifter om
skyddsdtgirder, begrinsningar och andra forsiktighetsmédtt som
behovs for att syftet med miljoskyddsomridet skall tillgodoses.
Dessa foreskrifter kan dock endast gilla verksambeter inom
omridet. Atgirder omfattas inte. Miljéskyddsomrddet kan
utstrickas till att omfatta iven kringliggande omridden dir skadliga
verksamheter bedrivs”.** Det ir inte klart hur stort ett miljo-
skyddsomride kan vara, men sannolikt ir det friga om mer
begrinsade omriden och inte en hel region.

Genom generella foreskrifter for ett miljoskyddsomrdde kan
krav riktas mot alla typer av verksamheter oavsett om det finns till-
stdnd for dessa eller inte. P4 samma sitt som foreskrifter enligt
9 kap. 5§ miljobalken fir foreskrifter fér miljoskyddsomride
medfora att ett tillstdnd enligt miljobalken eller dess villkor inte
kan utnyttjas 1 praktiken. Foreskrifternas krav tar éver om de ir
mer ldngtgiende. Det ir dock inte mojligt att inskrinka tillstind
enligt miljoskyddslagen.” Foreskrifter for ett miljoskyddsomride
kan avse dven andra verksamheter in miljofarlig verksamhet. Men
inte heller hir finns det mojlighet att inkludera enstaka 3tgirder.

Foreskrifterna for miljoskyddsomrdden kan liknas vid ett slags
bindande atgirdsprogram. Foreskrifterna kan dock enbart
adresseras till verksamhetsutdvare inom miljoskyddsomridet och
ir inte ett redskap fér att styra myndigheters verksamhet eller
kommunernas planering. Det finns i dag ingen nirmare koppling
mellan foreskrifter f6r ett miljoskyddsomrdde och upprittande av
dtgirdsprogram enligt 5 kap. miljobalken.

#* Se prop. 1997/98, del 2 s. 92.
2 Se 24 kap. 1 § miljobalken och 13 § lagen (1998:811) om inférande av miljobalken.
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2.9 Erfarenheter

2.9.1 Analys av befintliga atgardsprogram och arbetet med
att uppratta forslag och besluta om dessa

Tva dtgirdsprogram fér miljokvalitetsnormer enligt miljébalken
har faststillts i Sverige. De avser normerna f6r kvivedioxid och
partiklar i Stockholm samt normen for kvivedioxid i Géteborg.*
Atgirdsprogrammet avseende miljékvalitetsnormerna fér kvive-
dioxid och partiklar 1 Stockholms lin bestdr av tva delar.

Nedan redovisas slutsatser utifrin en sammanfattande analys av
dessa tvd dtgirdsprogram, med avseende bland annat pd besluts-
process, beslutsunderlag, innehdll, rittsverkan och kontroll av
efterlevnaden och effekter i miljon.

Beslutsprocessen

Beslutsprocessen for de tvd hittills beslutade dtgirdsprogrammen
har skett enligt de regler 1 5 kap. miljobalken som gillde fore
december 2003. Beslutsprocesserna var lingdragna 1 alla tre fallen.
Frin initiativ till beslut har det foér &tgirdsprogrammet avseende
miljokvalitetsnormen for kvivedioxid i Stockholms lin tagit fyra
och ett halvt &r. Fér samma 4tgirdsprogram men avseende miljé-
kvalitetsnormen fér partiklar 1 Stockholms lin tog beslutsprocessen
tvd och ett halvt &r. For 3tgirdsprogrammet avseende
miljokvalitetsnormen for kvivedioxid i Goteborg tog besluts-
processen drygt tre och ett halvt &r.

Det finns sedan 2004 nya bestimmelser i férordningen om
miljokvalitetsnormer for utomhusluft (14-16 §§) om att Natur-
vardsverket skall underrittas om nir miljokvalitetsnormer med
tilligg av toleransmarginal kan komma att éverskridas. Naturvards-
verket skall efter underrittelse bl.a. bedéma behovet av 3tgirdspro-
gram enligt 5 kap. miljobalken och om behov foreligger foresld
regeringen att ett forslag upprittas och dirvid ange vem som bér
uppritta forslaget.

26 Regeringsbeslut nr 17 2004-12-09 (M2003/1912/MKk) samt regeringsbeslut nr 18
2004-12-09 (M2003/1891/Mk och M2004/141/Mk).
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Framtagande av beslutsunderlag

Sittet for framtagandet av beslutsunderlaget och beredningen av de
olika drendena har varit likartat. I alla tre fallen har en bred grupp
av de statliga och kommunala aktérerna deltagit. Det ir inte lika
tydligt hur verksamhetsutévare och t.ex. olika intresseorganisa-
tioner eller enskilda deltagit 1 framtagandet av underlaget. Remiss-
forfarandet har varierat men har i1 nigot fall varit relativt
summarisk. Samtidigt kan det konstateras att reglerna for just
framtagandet av 3tgirdsprogram och deltagandet i den processen
nu indrats.

Ett omfattande arbete har lagts pd att ta fram beslutsunderlagen
till de olika &tgirdsprogrammen. Underlagen har utan att det krivs
i forfattningstext redovisat féroreningssituationen, férorenings-
killor och belastningsférdelningen mellan olika féroreningskillor.
Utifrén detta har slutsatser dragits om vilka killor det ir effektivast
att forsoka dtgirda och forslag till olika dtgirder har tagits farm. I
flera fall finns berikningar och uppskattningar om vilken utslipps-
reduktion olika 3tgirder kan tinkas leda till. Men det poidngteras
ofta att sidana berikningar innehiller stora osikerheter. Minga
forslag ull dtgirder har lagts fram till regeringen, varav vissa krivt
omfattande statlig finansiering medan andra forutsatt lagindringar
och foérordningsindringar som 1 flera fall skulle pdverka privat-
personers mojligheter/incitament att t.ex. anvinda bilen respektive
resa kollektivt.

Innehdll i programmen

De beslutade atgirdsprogrammen ir i foérhillande till forslagen
kortfattade. Det 4r inte mojligt att bedéma vilken reduktion
tgirderna 1 regeringens beslut kan leda till sammantaget. Det ir
vidare inte tydligt hur stor del av den nédvindiga utslippsminsk-
ningen som skall ske med de av regeringen faststillda dtgirdspro-
grammet fér t.ex. kvivedioxid i Stockholms lin. Regeringen drar
slutsatsen att dtgirdsprogrammet inte kommer att ricka for att nd
kvivedioxidnormen och partikelnormen 1 Stockholm och har givit
linsstyrelsen 1 uppdrag att uppritta och efter samrdd faststilla ett
kompletterande &tgirdsprogram som skall redovisa hur det kan ske.
Det ir oklart om ndgot av de forslag till dndringar 1 lagar och for-
ordningar som finns 1 forslaget till dtgirdsprogram kommer att
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foreslds av regeringen och beslutas av riksdagen. Tills vidare fir
forutsittas att normerna inte riskerar att 6vertridas med de verktyg
som finns tillgingliga enligt balken och annan lagstiftning.
Sammanfattningsvis gir det alltsd inte att visa att de faststillda
dtgirderna kommer att leda till att normerna inte éverskrids.

Kontroll av efterlevnaden av programmen

Regeringen har inte uttryckligen &lagt myndigheter och kommuner
att vidta dtgirder utan har faststillt att ett antal listade dtgirder
bedéms behéva vidtas for att bidra till att miljokvalitetsnormerna
skall kunna uppfyllas. Det framgir inte av dtgirdsprogrammet eller
miljobalken hur kontrollen av att de faststillda dtgirderna genom-
fors, skall ske. Hur det skall kontrolleras vilken verklig effekt de
vidtagna dtgirderna fir, framgdr inte heller av dtgirdsprogrammet.
Det anges emellertid att forslag till kompletteringar av program-
men skall vara klara senast den 31 december 2005. Mgjligen kan ett
krav pd redovisning av effekter av de dtgirder som vidtagits tinkas
ingd 1 uppdraget att ta fram ett nytt forslag.

Sammanfattningsvis kan sigas att de faststillda dtgirdsprogram-
men utgdr en prioriteringsgrund fér myndigheternas och
kommunernas arbete. Av programmen framgir dock inte att
uppfyllandet av miljokvalitetsnormerna kommer att kunna siker-
stillas.
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3 Miljokvalitetsnormer och EG-ratt

3.1 Genomforande av EG-direktiv

Det finns ett antal EG-direktiv som foreskriver att miljokvaliteten
framfor allt avseende luft och vatten minst skall uppgi till en viss
angiven nivd. Dessa miljokvalitetsdirektiv har beskrivits i1 proposi-
tionen till miljobalken och 1 tvd av miljobalkskommitténs
betinkanden (SOU 2002:107 s. 49ff och 2005:59 s. 63ff) samt 1 den
miljorittsliga litteraturen.! Redogérelsen nedan ir dirfér begrinsad
till att ge en generell och kompletterande bild av EG-rittens
reglering av miljokvalitetsnormer och tgirdspro-
gram/3tgirdsplaner. Jag stiller mig i allt visentligt bakom milj6-
balkskommitténs beskrivningar av direktiven och EG-domstolens
domar. Diremot drar jag delvis andra slutsatser in miljobalks-
kommittén av vad direktiven och domarna innebir.

Miljskvalitetsdirektiven ir vanligen beslutade med artikel 175 1
EG-fordraget som grund, vilket innebir att medlemsstaterna sjilva
kan vilja att ha en hogre nivd av miljoskydd s& linge detta inte
strider mot fordragens krav pd icke-diskriminering. Det finns
diremot inte nigot utrymme for en stat att ha ett simre legalt
skydd dn vad som foljer av direktivet, inte ens om miljokvaliteten
uppndr den status som foreskrivs.

Enligt artikel 249 1 EG-fordraget idr direktiv bindande med
avseende pd de resultat de syftar till medan formerna for hur de
skall genomféras dr upp till medlemsstaterna sjilva att bestimma.
Med resultat avses inte enbart faktiska forhillanden utan dven att
det i direktivet féreskrivna rittsliget skall uppnds. Det handlingsut-
rymme f6r hur resultatet skall uppnds som generellt ges vid genom-

! Se exempelvis forfattare som Basse, Gipperth, Jans, Krimer, Nilsson, Pagh, Westerlund,

m.fL.
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forande, ir dock 1 praktiken minga ginger begrinsat pd grund av
direktivens detaljerade reglering (se t.ex. ramdirektivet fér vatten).

EG-domstolen har 1 &tskilliga fall prévat genomférandet av
sddana direktiv och d& framhillit vikten av att den nationella lag-
stiftningen méste garantera ett sikert genomfdérande av miljo-
kvalitetsnormer. Av ett mil mot Tyskland fér bristande genom-
forande av miljokvalitetsnormer for svaveldioxid, framkommer att
kraven pd genomfoérande av direktiv dr stringare in vad som fram-
gir av Fordraget. Aven om inte en bokstavsoverféring krivs, ir
utrymmet {or egna 18sningar i praktiken ofta snivt:

The transposition of a directive into domestic law does not necessarily
require that its provisions be incorporated formally and verbatim in
express, specific legislation; a general legal context may, depending on
the content of the directive, be adequate for the purpose provided that
it does indeed guarantee the full application of the directive in a
sufficiently clear and precise manner so that, where the directive is
intended to create rights for individuals, the persons concerned can
ascertain the full extent of their rights and, where appropriate rely on
them before the national courts. >

I flera rittsfall har medlemsstater invint att normerna efterlevs 1
praktiken. EG-domstolen har i dessa fall klargjort att det inte
ricker utan att det krivs tydlig dterspegling i forfattningar, som ger
individer rittigheter och skyldigheter:

The fact that a practice is in conformity with the requirements of a
directive in the matter of protection may not constitute a reason for
not transposing that directive into national law by provisions capable
of creating a situation which is sufficiently precise, clear and
transparent to enable individuals to ascertain their rights and obliga-
tions.’

En invindning frdn medlemsstater har varit att makten over
genomforandet dr decentraliserat pd ett sitt som frintar staten en
kontroll 6ver detta. Domstolen har inte accepterat detta argument,
inte ens om decentraliseringen ir en foljd av det interna rittsyste-

met.}

2 M3l C-361/88.
> Mal C 361/88, C 13/90 och C 14/90.
* Mal C-72/81 och C-30-34/81.
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Vid antagande av direktiv ges vanligen en tidsfrist fér medlems-
staterna att inféra nationella bestimmelser. Vid fristens utging
méste direktivet vara korrekt och fullstindigt genomfort for att
medlemsstaterna inte skall gora sig skyldiga till férdragsbrott. Om
direktivet inte fullt ut genomforts nir fristen gitt ut kan direktivet
fa en s.k. direkt effekt, dvs. enskilda personer i medlemsstaterna
kan d& stodja sig pd dess innehdll gentemot staten. Vid en eventuell
konflikt med nationell ritt har EG-ritten foretride och direktivet
blir di under vissa férutsittningar som beskrivs senare i detta
avsnitt att anse som gillande och kan dberopas 1 medlemsstaten pd
samma sitt som nationell lagstiftning.

En annan rittslig f6ljd av att ett direktiv inte éverensstimmer
med nationell lagstiftning ir att domstolar och myndigheter enligt
fordraget indd ir skyldiga att tolka den nationella lagstiftningen
utifrin syftet med fordraget (och direktiv som beslutats enligt
detta). Vid ett otillricklig genomforande i svensk lagstiftning av
ramdirektivet for vatten har myndigheterna siledes inte bara
mdjlighet utan iven skyldighet att tillimpa framfér allt miljobalken
och PBL utifrdn direktivets syfte.

Den svenska lagstiftningen méste alltsd vara si utformad att
normerna verkligen kan genomféras. I en rittsordning som bygger
pa legalitetsprincipen méste det di finnas en rittslig grund for att
kunna stilla sidana krav pd enskilda som behovs for att uppfylla
normerna. I vissa direktiv anvisas hur genomférandet skall gi till,
t.ex. anges uttryckligen att det skall beslutas om &tgirdsprogram
med ett visst innehill. Over huvud taget giller — mot bakgrund av
direktiven om miljokvalitetsnormer och domarna frin EG-dom-
stolen — att den nationella lagstiftningen mdste garantera ett sikert
genomférande. Detta har varit vir utgingspunkt vid analysen av
gillande ritt och férslagen till férindringar. Ett osikert rittslige ir
inte accepterat iven om det senare kunna komma att fortydligas
genom rittspraxis. Detta foljer av kravet att den nationella lagstift-
ningen skall uppfylla direktivets krav pd ett tillrickligt klart och
tydligt sitt.

5 Jfr. citatet vid not 2 ovan.
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3.2

Miljokvalitetsdirektiven

EG-ritten innehiller ett antal direktiv dir det foreskrivs olika typer
av krav pd medlemsstaternas miljokvalitet. Miljobalkskommittén
har i korthet redogjort f6r dessa i sitt betinkande. SOU 2005:59
s. 641f.

Luftkvalitetsdirektiv

80/779//EEG om grinsvirden och vigledande virden f6r luft-
kvalitet med avseende pd svaveldioxid och svivande partiklar,*
82/884/EEG om grinsvirde for bly i luften,*

85/203/EEG om luftkvalitetsnormer for kvivedioxid,*
96/62/EG om utvirdering och sikerstillande av luftkvalitet,
1999/30/EG om grinsvirden for svaveldioxid, kvivedioxid och
kviveoxider, partiklar och bly i luften,

2000/69/EG om griansvirden f6r bensen och koloxid 1 luften,
2001/81/EG om nationella utslippstak foér vissa luftférore-
ningar,

2002/3/EG om ozon i luften,

2004/107/EG om arsenik, kadmium, nickel och polycykliska
aromatiska kolviten 1 luften.

*har upphoért att gilla och ersitts med senare direktiv.

Vattenkvalitetsdirektiv

94

75/440/EEG om kvalitetskrav foér ytvatten som anvinds for
framstillning av dricksvatten,**

76/160/EEG om kvaliteten pd badvatten,

76/464/EEG om férorening av utslipp av vissa farliga dmnen 1
vattenmiljon (+ dotterdirektiv),**

78/659/EEG om kvaliteten pd sddant sotvatten som behdver
skyddas eller forbittras for att uppritthilla fiskbestdnden,**
79/923/EEG om kvalitetskrav f6r skaldjursvatten,™*
80/68/EEG om skydd for grundvatten mot féroreningar
genom vissa farliga imnen,**

91/676/EEG — Skydd mot att vatten férorenas av nitrater frin
jordbruket,

2000/60/EG ramdirektivet for vatten.
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** kommer att upphéra att gilla och ersitts med ramdirektivet for
vatten.

Bullerdirvektiv

e 2002/49/EG om beddémning och hantering av omgivnings-
buller.

Miljokvalitetsdirektiven omfattar frimst luft- och vattenkvalitet
och syftar i forsta hand till att skydda minniskors hilsa. Det finns
dven miljokvalitetsdirektiv som avser att skydda den ekologiska
kvaliteten, t.ex. ramdirektivet fér vatten.

De forsta miljokvalitetsdirektiven kom 1 mitten av 70-talet och
avsig vattenkvalitet. Under bérjan av 80-talet utvecklades dven ett
antal direktiv som féreskrev krav pd luftkvaliteten. Bide luft- och
vattendirektiven har omarbetats och foéljer numera 1 stort sett
samma struktur med ett ramdirektiv samt ett antal dotterdirektiv
som reglerar vissa specifika imnen. Méinga av miljokvalitets-
normerna har férindrats och anpassats till ny kunskap om férore-
ningars effekter och mitmetoder. Det framhalls dock tydligt att de
nya direktiven inte i nigot hinseende syftar till att vara mindre
ambitidsa dn tidigare direktiv.® Den nationella lagstiftningen méste
dirfér redan nu motsvara ambitionsnivdn 1 de gamla direktiven.

I de olika miljokvalitetsdirektiven anvinds delvis termer som ir
synonyma med miljokvalitetsnorm, t.ex. grinsvirden for miljo-
kvalitet och 1 ndgot fall iven miljokvalitetsmal. Parallellt med miljo-
kvalitetsnormer har andra liknande typer av normer reglerats, t.ex.
mélvirden, riktvirden och vigledande virden. Dessa liknar till sin
utformning miljokvalitetsnormer, men ir inte bindande i samma
utstrickning. Medlemsstaterna ir dlagda att striva efter att uppnd
dessa nivier f6r miljokvalitet, men det utgor inte ett fordragsbrott
om medlemsstaten inte uppnir nivderna. Dessutom regleras 1 nigra
direktiv troskelvirden som anger att medlemsstaterna omedelbart
mdste vidta vissa dtgirder.

For bindande miljokvalitetsnormer giller dock att medlems-
staterna ir skyldiga att uppnd den féreskrivna kvaliteten senast vid
en 1 direktiven angiven tidsgrins. Medlemsstaterna miste vidta de
tgirder som ir nodvindiga for att sikerstilla att miljokvalitets-
normerna (grinsvirden) inte overskrids. Foredragsbrott upp-

¢ Detta framgdr av bl.a. art. 4.9 och 11.3 a) i direktiv 60/2000/EG.
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kommer siledes nir det kan konstateras att miljokvaliteten ir
simre dn vad som foéreskrivits. Kommissionen har fort atskilliga
mal till EG-domstolen dd medlemsstater inte genomfért direktiv sd
att normerna uppfyllts. I ett fall avseende Portugals genomférande
av badvattendirektivet anger domstolen:

Det ir otvistigt att portugisiska badvatten, trots att kommissionen
medgett en tydlig férbittring, under 1999 &rs badsisong inte heller
fullt ut uppfyllde de bindande virden som faststills i bilagan till
direktivet. I friga om de dtgirder och svirigheter som den portugisiska
regeringen har 3beropat, erinrar domstolen om att artikel 4.1 1
direktivet 3ligger medlemsstaterna att uppnd vissa resultat for att
kvaliteten pd badvattnen skall uppfylla de bindande virden som fore-
skrivs 1 direktivet. Utdver de undantag som féreskrivs i detta direktiv
kan medlemsstaterna inte beropa nigra sirskilda omstindigheter for
att motivera att de inte uppfyller denna skyldighet (se bland annat
dom av den 12 februari 1998 1 mil C-92/96, kommissionen mot
Spanien, REG 1998, s. I-505, punkt 28, och av den 25 maj 2000 1 mél
C-307/98, kommissionen mot Belgien, REG 2000, s.1-3933,
punkt 49). Den portugisiska regeringen har inte 8beropat nigra undan-
tag i direktivet. Foljaktligen ir kommissionens férsta anmirkning vil-
grundad. ’

3.3 Direktiven stéller krav pa atgirdsprogram

I samtliga miljokvalitetsdirektiv finns regler om ndgon form av
dtgirdsprogram eller dtgirdsplan. Regleringen av dessa skiljer sig &t
vilket framgdr av nedanstiende exempel.

Enligt ramdirektivet for vatten ir framtagandet av dtgirdspro-
gram ett obligatoriskt krav som ir oberoende av om normerna
dverskrids eller inte. T dessa fall méste dtgirdsprogram upprittas,
dven om miljokvaliteten i praktiken ir god och grinsvirden inte
dverskrids. For att uppnd och bibehdlla de i direktivet faststillda
miljdmalen om god vattenstatus skall ett dtgirdsprogram skall upp-
rittas for varje vattendistrikt innan &r 2009. Senast ir 2012 skall
tgirderna som faststillts 1 programmet vara piborjade. Framtagna
karakteristika och analyser av vattenresurserna, genomford dversyn
av konsekvenserna av minsklig verksamhet fér ytvattnets och

7 Mal C-272/01.
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grundvattnets status samt den ekonomiska analysen, ir utgdngs-
punkten for arbetet att uppritta dtgirdsprogram. En sammanfatt-
ning av &tgirdsprogrammet samt information om hur olika
tgirder ir inriktade pd att nd miljomalen skall féras in 1 forvale-
ningsplanen.

Enligt yrrdvattendirektivet skall en dtgirdsplan upprittas for att
sikerstilla en fortldpande forbittring av miljén. De nationella
programmen skall ge avsevirda forbittringar 1 detta hinseende
under de nirmaste tio dren. Detta betyder enligt EG-domstolen att
medlemsstaterna ir skyldiga att uppnd faktiska minskningar av
halten farliga dmnen, inklusive nitrat, fér att kvaliteten pd det
ytvatten som ir avsett for uttag av dricksvatten skall férbittras.®

I ramdirektivet for luft finns krav pd att ta fram en handlingsplan
di det finns risk foér att normerna overskrids. Fér omriden dir
grinsvirden 6verskrids skall en plan eller program utarbetas eller
genomfors som gor det mojligt att nd grinsvirdet inom den tids-
frist som faststillt. tas fram f6r omriden dir normerna 6verskrids.’

I september 2005 lade kommissionen fram ett férslag till nytt
ramdirektiv f6r luftkvalitet. En av avsikterna med forslaget dr att
tydliggéra hur olika planer och program for genomférande av
normerna skiljer sig frdn varandra och vilka krav som stills pd
sddana planer och program. I zoner eller 1 viss titbebyggelse dir
fororeningsniver  overskrider  grinsvirde, madlvirde eller
koncentrationstak, (inklusive eventuellt tillimpliga tolerans-
marginaler), skall medlemsstaterna se till att det upprittas planer
eller program i syfte att klara normerna.'® Sirskilda regler om
program foreslds for de situationer dir det inte dr mojligt att klara
grinsvirden inom de tidsfrister som giller enligt huvudregeln.
Vidare innehdller foreslaget regler om sddana handlingsplaner med
tgirder som skall vidtas pd kort sikt for att minska risker for éver-
skridande av olika virden och for att sidana 6vertridanden skall bli
s& kortvariga som majligt. Planer eller program bér enligt kommis-
sionens forslag generellt inte omfattas av direktivet om miljobe-
démningar av planer och program.

Det ir inte enbart de direktiv som direkt foreskriver
miljokvalitetsnormer som stiller krav pd att dtgirdsprogram skall
upprittas. Aven i andra direktiv férekommer detta instrument i
olika former. Enligt nitratdirektivet skall dtgirdsprogram upprittas

8 M3l C-266/99.
 Art. 8.3 1 direktiv 62/96/EG.
9 Art. 211 KOM (2005)447, 2005 09-21.
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for att férhindra och minska vattenférorening som orsakas eller
framkallas av nitrater som hirror frin jordbruket i de kinsliga
omrdden som har angetts 1 direktivet. Atgirdsprogrammen skall
genomforas inom fyra 4r frin det att de upprittades och skall bland
annat omfatta ett antal obligatoriska dtgirder. Kommissionen har
drivit m&nga mal till EG-domstolen avseende bristande efterlevnad
av nitratdirektivets krav pd att uppritta dtgirdsprogram."

34 Atgéirdsprogrammens rattsliga status och syfte

I direktiven foreskrivs inte uttryckligen vilken rittslig status som
ett dtgirdsprogram skall ha. Diremot anges vanligen att det skall
vara upprittat for att nd de miljomal eller miljokvalitetsnormer som
anges 1 direktivet och innehilla sddana dtgirder som behovs for att
uppnd dessa. Som beskrivits ovan krivs att direktiv genomférs bide
rittsligt och 1 praktiken samt, betriffande det rittsliga, att rittig-
heter skall vara kopplade hirtill. Det ricker siledes som tidigare
nimnts, inte med att miljokvalitetsnormerna ir uppfyllda. Dess-
utom skall den nationella ritten vara konstruerad s3 att dtgirder,
som behovs foér att miljokvalitetsnormer skall uppfyllas, kan
genomdrivas. De fororeningskillor som pdverkar uppniendet av
miljokvaliteten mdste dd kunna styras, nigot som endast ir mojligt
for killor inom den nationella jurisdiktionen.

I ramdirektivet for luft anges att medlemsstaterna skall uppritta
handlingsplaner om det ir risk for att faststillda grinsvirden
och/eller troskelvirden 6verskrids. I programmen skall anges de
dtgirder som skall vidtas pd kort sikt, sd att risken for ett dver-
skridande minskas och varaktigheten fér detta begrinsas. Dessa
planer kan innehilla féreskrifter om kontrolldtgirder och, om s8 ir
nodvindigt, ett tillfilligt stopp for de verksamheter som bidrar till
att grinsvirdena dverskrids, bl.a. biltrafiken.

Enligt direktivet om skaldjursvatten skall medlemsstaterna upp-
ritta program for att minska fororeningarna och sikerstilla att
angivna vatten, inom sex ar efter uppfyller miljokvalitetsnormerna i
direktivet."

Enligt ramdirektivet f6r vatten skall ett dtgirdsprogram utformas
for att uppnd miljomédlen om god vattenstatus och skall bl.a. inne-
hilla de 4tgirder som krivs for att genomféra all gemenskapslag-

M3l C-396/01.
12 Ett liknande exempel finns i sétvattendirektivet (dir. 78/659).
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stiftning som syftar till skydd av vatten, inklusive den utslipps-
reglering som féljer av ramdirektivet. Atgirdsprogram kan hinvisa
till generell lagstiftning men méste om dessa regler inte ir tillrick-
liga stilla krav pd sidana mer preciserade &tgirder som medverkar
till att miljomalen f6r vatten uppnis.

3.5 Hur skall bordorna fordelas?

I direktiven anges att dtgirdsprogram generellt skall syfta till att
uppnd miljokvalitetsnormerna. I vissa fall stills specifika krav pd
vad programmet skall innehilla (se nedan). Hur boérdorna fordelas
mellan olika aktérer, och hur stringa krav som skall stillas p8 olika
aktorer, ir diremot ndgot som sillan regleras direkt I direktiven.
Det finns dock en mingd andra miljédirektiv som pd olika sitt och
1 olika utstrickning styr olika féroreningskillor. Dessa direktiv kan
siledes medféra att minimikraven for vissa grupper av verk-
samheter eller dtgirder redan bestimts. Medlemsstaterna kan dock
stilla ytterligare eller stringare krav, sdvida detta inte leder till
otilldten konkurrenssnedvridning. Nir det diremot giller produkt-
relaterade krav som foljer av EG-ritten kan medlemsstaterna sillan
ha en lagstiftning som skiljer frdn den gemensamma. I viss
utstrickning ir det siledes accepterat att de olika medlemsstaterna
viljer olika sitt att 8stadkomma kvalitetsférbittringar.

Frigan om hur bordorna for att &dstadkomma kvalitets-
forbattringar skall férdelas mellan olika aktdrer har behandlats av
EG-domstolen 1 ett férhandsavgorande avseende nitratdirektivet.
Ett antal lantbrukare hade stimt den brittiska regeringen och
ifrdgasatt giltigheten av nitratdirektivet och hivdade att detta stred
mot principen om att férorenaren skall betala, principen att miljo-
forstoring foretridesvis bor hejdas vid killan, proportionalitets-
principen samt iganderitten.” EG-domstolen menade att
gemenskapsritten inte kan tillhandahlla precisa kriterier som gor
det mojligt att 1 varje enskilt fall avgéra vilka specifika krav som
skall stillas. Genom det omfattande utrymme for skénsmissig
bedémning som direktivet medfor, har gemenskapslagstiftaren av
nodvindighet accepterat att krav kan komma att stillas pd olika
sitt. Detta strider varken mot proportionalitetsprincipen eller mot
principerna att fororenaren skall betala och att milj6forstoring
foretridesvis bor hejdas vid killan. De inskrinkningar som &tgirds-

M3l C-293/97.
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programmet kan medféra av de berérda jordbrukarnas mojlighet
att anvinda sin egendom innebir inte heller att dganderitten
dirigenom skadas visentligt. De 4tgirder som foreskrivs i
direktivet ir nimligen flexibla nog fér att medlemsstaterna skall
kunna iaktta proportionalitetsprincipen.

Nir det giller principen att fororenaren skall betala, innebir inte
direktivet att jordbrukarna skall std foér kostnaderna for att
eliminera sidan férorening som de inte sjilva bidragit till, eftersom
det 3ligger medlemsstaterna att vid genomfoérandet av direktivet ta
hinsyn till andra féroreningskillor och med beaktande av omstin-
digheterna inte lita jordbrukarna i ondédan bira bordan for att
eliminera férorening. Ur denna synvinkel framstdr principen att
fororenaren skall betala som ett uttryck fér proportionalitets-
principen. Det forhiller sig pd samma sitt betriffande principen att
miljoforstdring foretridesvis bor hejdas vid killan.

Medlemsstaterna har inom de ramar som féljer av direktiven och
EG-ritten generellt frihet att vilja hur de krav som skall stillas pd
olika aktorer for att genomféra miljokvalitetskrav, skall fordelas.
Vid framtagande av dtgirdsprogram, ir det siledes av viktigt att
forutom direktiven dven ta hinsyn till EG:s konkurrenslagstiftning
liksom principer om proportionalitet, att féroreningen skall hejdas
vid killan, att férorenaren skall betala samt dganderitten.

3.6 Kravens ambitionsniva

Vad ir det di som avgor vilka krav som skall stillas p& de enskilda
killorna? Hur stringa krav skall och kan stillas om normerna
overskrids? I de olika EG-direktiven finns en mingd mer eller
mindre preciserade krav pd bl.a. pd produkters miljopdverkan och
verksamheters utslipp och produktionssitt.

Ett generellt krav for ett stort antal verksamheter dr kravet pd
bista tillgingliga teknik (BAT), vilket bl.a. definieras 1 IPPC-
direktivet. Denna rittsliga standard skall ligga tll grund for
tillstdndsprévningar av en stor mingd verksamheter och utgor sd
att siga en gemensam ligsta ambitionsnivd f6r de krav som skall
stillas. Vilka krav som stills ir beroende av vilken teknik som finns
tillginglig for att minska miljopaverkan. Det medfér att tekniken
skall vara bide tekniskt och ekonomiskt mgjlig att anvinda inom
respektive, med beaktande av kostnaden och nyttan av dess
anvindande.
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I IPPC-direktivet anges ocksd hur situationen d& miljokvalitets-
normerna &verskrids skall hanteras. Om en miljokvalitetsnorm inte
kan uppnds genom anvindning av bista tillgingliga teknik skall
ytterligare dtgirder sirskilt foreskrivas i tillstdndet, utan att detta
paverkar vidtagandet av andra dtgirder som kan behovas for att
iaktta miljokvalitetsnormerna.

Hur denna regel skall hanteras i de fall det inte finns ett linjirt
samband mellan utslippskillan och den i normen avsedda miljs-
kvaliteten ir oklart. Skulle det ricka med att enbart stilla nigot
ytterligare krav eller skall man stilla alla tinkbara krav som finns?
En sidan tolkning skulle betyda att man kan, och till och med skall,
stilla s stringa krav pd den enskilda verksamheten att denna i
princip forbjuds, eller ges 13ngsiktigt orimliga férhillanden? Detta
skulle betyda att den verksamhet som tillstdndsprovas forst efter
ett 6verskridande fir bira en mycket stor bérda om det ir flera
eller mnga aktdrer som medverkar till 6verskridandet. Det betyder
ocks3 att tillstindspliktig verksamhet kan drabbas hirdare in icke-
tillstdndspliktig verksamhet.

Det gir inte att bortse frdn direktivets ordalydelse att ytterligare
krav miste kunna stillas om det inte ir tillrickligt med att tillimpa
kravet pd bista tillgingliga teknik. Vad som menas med
ytterligare” dtgirder bor dock sd 18ngt mojligt beddmas utifrdn en
sammanhdllen bedémning av fororeningssituationen, exempelvis en
sddan som foregdtt ett dtgirdsprogram samt med beaktande av de
principer som 1 6vrigt inom EG-ritten.

3.7 Precision i restriktioner och krav

En frga som delvis hinger ihop med férdelningen av krav ir frigan
om hur precist ett dtgirdsprogram méste vara. I flera mal har med-
lemsstater hivdat att den lagstiftning som finns ir tillricklig for att
genomfora direktivens krav pd miljokvalitet. Domstolen har dock i
upprepade fall uttalat att det inte ir tillrickligt att uppritta program
som allmint syftar till att minska féroreningen. Programmen skall
vara anpassade for att samtliga kvalitetskrav 1 alla de avsedda geo-
grafiska omridena som avses, kan uppnds och bibehillas."* Ett
tgirdsprogram som allmint syftar till att minska férorening ir inte

" Forenade milen C-232/95 och C-233/95.
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nodvindigtvis tillrdckligt f6r att uppnd de mer precisa mil som
finns i manga direktiv. "

Enligt nitratdirektivet kan medlemsstaterna vilja mellan att upp-
ritta ett gemensamt itgirdsprogram for hela landet eller specifika
program. I en dom mot Irland anger domstolen dock att en sam-
ling olika tgirder som kan tillimpas pd olika sitt 1 olika regioner
och som inte utgor ett organiserat och sammanhingande system
avsett att uppnd ett sirskilt mal, inte kan betecknas som ett
dtgirdsprogram i den mening som avses i direktivet.

I en dom mot Frankrike angiende genomférandet av ytrivatten-
direktivet ansdg domstolen att &tgirdsprogrammet inte kunde
utgora en “plan” i den mening som avses i direktivet. Domstolen
uttalade i samband med denna dom att:

.....Aven om ett flertal begrinsade férbittringsplaner pd regional nivi i
princip kan utgdra en “plan” 1 den mening som avses 1 artikel 4.2 1
direktivet, summan av de handlingar som en medlemsstat ligger fram
under alla férhillanden méste utvisa en helhetsplan som 4terspeglar ett
dvergripande och sammanhingande angreppssitt.'®

For ett effektivt genomférande av miljokvalitetsnormer krivs
sledes att det organ som skall ansvara foér genomférandet av
normerna har méjlighet att 1 ett sammanhang tillrickligt 6verblicka
konsekvenserna av 3tgirderna och kraven som stills 1 syfte att
normerna skall klaras.

3.8 f\tgéirdsprogrammens innehall

I bdda ramdirektiven (for luft och vatten) finns angivet krav pd vad
dtgirdsprogram skall innehilla. I ramdirektivet fér vatten anges att
programmet skall bestd av “grundliggande 3tgirder” som ir ett
slags minimidtgirder. Listan pd grundliggande tgirder ir ling och
hinvisar dven till krav enligt andra direktiv vilket gér att kraven 1
praktiken ir mycket omfattande. I den man det behovs, dvs. nir
det finns information om att milen sannolikt annars inte kommer
att kunna uppnds, miste &tgirdsprogrammet iven bestd av
“kompletterande atgirder”. Spinnvidden 6ver vad som kan utgora
kompletterande dtgirder ir stor och inbegriper allt frén anvindning
av olika former av styrmedel till satsningar pd forskning och

15 M3l C-298/95.
16 M3l C-266/99. Se iven méilen C-58/89, C-207/97 och C-298/97.
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utveckling. Om det ir limpligt kan vissa av dtgirderna vidtas fér
alla avrinningsdistrikt. Det dr ocksd mojligt att 1 tgirds-
programmet hinvisa till sidana krav som redan foljer av nationell
lagstiftning.

Aven i ramdirektivet for luft finns krav pi vad ett §tgirds-
program skall innehdlla. T kommissionens forslag till nytt ram-
direktiv for luft stills ytterligare krav pd innehdllet 1 &tgirds-
program for vissa typer av planer och program enligt det direktivet.

3.9 Enskildas ratt till en viss miljékvalitet

De miljokvalitetsnormer som foreskrivs 1 EG-direktiven syftar i de
allra flesta fall till att skydda minniskors hilsa. Detta giller inte
bara luftkvalitetsdirektiven utan 1 stort sett samtliga idldre vatten-
direktiv. Exempelvis har direktivet om skaldjursvatten tillkommit
for att skydda de minniskor som iter dessa skaldjur. Det ir forst
genom ramdirektivet for vatten som unionen gemensamt reglerat
skyddet av den ekologiska statusen i vatten."”

En central friga vid genomférandet av miljokvalitetsdirektiven ir
vilka rittigheter enskilda — vars hilsa riskerar att paverkas nir en
miljokvalitetsnorm inte uppfylls — har. Detta rér dels frigan i
vilken m&n enskilda kan f8 till stdind mer lingtgiende forsiktig-
hetsmitt for eller férbud mot miljofarlig verksamhet med tillstdnd.
Dels i vilken mén enskilda kan {4 tillstdnd ett dtgirdsprogram (eller
mer lingtgiende sidant) och i vilken min enskilda skall kunna ta
del av processen att ta fram sidana program.

Frigan om enskildas rittigheter 1 forhdllande till miljokvalitets-
normer har varit uppe 1 flera fall i EG-domstolen. Diremot verkar
kopplingen mellan enskildas ritt och &tgirdsprogram inte direkt
varit foremdl f6r domstolens bedémning. Syftet att skydda folk-
hilsan har enligt EG-domstolen sirskilda implikationer. Dom-
stolen siger i det tidigare berérda TA-Luft milen (C-361/88 och
C 59/89) att:

... whenever the exceeding of limit values could endanger human health,
the persons concerned must be in a position to rely on mandatory rules
in order to be able to ascertain their rights.

7 M3l C-298/95.
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Domen rorde direktivet om grinsvirden och vigledande virden fér
luftkvalitet med avseende pd svaveldioxid och svivande partiklar.
Av intresse ir dven den allminna formulering om kravet pd over-
foring av EG-ritten till nationell ritt som togs upp i inledningen
till detta avsnitt. Dir klarliggs det att det nationella rittsliget skall
vara sddant att reglerna

...guarantee the full application of the directive in a sufficiently clear
and precise manner so that, where the directive is intended to create
rights for individuals (sdsom hilsorelaterade miljokvalitetsnormer, vir
anm.), the persons concerned can ascertain the full extent of their
rights and, where appropriate, rely on them before the national courts.

Samma formuleringar har anvints i en dom som rér grundvatten-
direktivet, som liksom luftkvalitetsdirektiven syftar till att skydda
minniskors hilsa."® Domstolen har dven i senare fall dterupprepat
sin stindpunkt och hinvisat till de dldre domarna.

Under dessa forutsittningar dr det av sirskild vikt att direktiven
inférlivas genom lagstiftning som har tvingande och ovedersiglig
karaktir. I alla de fall d8 underldtenhet att vidta dtgirder som krivs
1 ett direktiv skulle kunna sitta minniskors hilsa 1 fara, miste
nimligen den som berdrs kunna 3beropa tvingande regler for att
gbra sina rittigheter gillande."”

Viktiga frigor vid genomférandet av miljokvalitetsdirektiv som
syftar till att gynna minniskors hilsa dr dels i vilken mén miljo-
kvalitetsnormer har direkr effekt, dels vilka krav som stills p& med-
lemsstaterna lagstifining for att genomfora miljokvalitetsnormer som
har dverforts till nationell ritt och om enskilda 1 detta avseende kan
anses ha en rittighet pd grund av normerna.

Att miljokvalitetsnormer som syftar till att skydda minniskors
hilsa skulle ha direkt effekt skulle betyda att enskilda skulle kunna
dberopa normerna direkt i nationell domstol i en situation dir de
inte har overforts till nationell ritt. Normerna 1 EG-direktiven
skulle pd detta sitt ge enskilda en rittighet. EG-domstolen har
hittills inte tagit stillning till denna friga men flera férfattare menar

att de krav som EG-domstolen uppstillt 1 tidigare mal ir uppfyllda
1 dessa fall.”

S M3l C 131/88.

19 M3l C-298/95. Se dven C-361/88, C-59/89 och C-58/89.

2 Se vidare Jans, s. 173 f. och Pagh s. 528 f. Krimer, s. 162 menar bl.a. med hinvisning till
TA-Luft fallen att kriterierna f6r direkt effekt dr uppfyllda. Normerna ir tillrickligt precisa
och de ovillkorliga.
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I den min miljokvalitetsnormer overforts till nationell ritt ir
medborgarnas rittigheter 1 férhdllande till normerna beroende av
utformningen av den nationella ritten, dvs. om den nationella
ritten tillhandahiller de rittigheter direktiven syftar till att skapa.”'
Ar direktiven fullstindigt implementerade s3 skall enskilda med-
borgare kunna 3beropa rittigheterna om grinsvirdet 6verskrids
och hilsan hotas.

Man kan friga sig i vilken min domarna endast innebir ett krav
pd att normerna mdste vara formellt bindande s att enskilda kan
forlita sig pd att myndigheterna foljer bestimmelserna. Avgorande
tycks vara vad som liggs 1 uttrycket “where appropriate”. Ligger
det inte ndgot annat 1 pdstiendet att

persons concerned must be in a position to rely on mandatory rules in
order to be able to ascertain their rights” och att “persons concerned can
ascertain the full extent of their rights and, where appropriate, rely on
them before the national courts ?

Vir slutsats, ir att den nationella lagstiftningen skall for genom-
forande av miljokvalitetsnormer garantera att direktivet tillimpas
fullt ut. Dir direktivet skapar rittigheter f6r enskilda skall dessa
kunna hivda rittigheterna fullt ut och, pd sitt som ir limpligt,
kunna 8beropa rittigheterna i nationell domstol.”* Enskilda skall ha
en sddan position att de kan forlita sig pd nationella regler for att
hivda rittigheterna, si snart normerna ir 6verskridna och hilsan
kan hotas.

Vir uppfattning ir att miljokvalitetsnormer som syftar till hilso-
skydd har direkt effekt, iven om de nimnda domarna inte direkt
anger detta. Diremot stiller domarna som sidana krav pd hur
Sverige utformar sin lagstiftning for genomfdrande av inférda
miljokvalitetsnormer som syftar till hilsoskydd. Domstolen har
inte enbart velat faststilla den formella bundenheten, utan har med
sina formuleringar visat att enskilda har en ritt till den hilsomiljé
som avspeglas 1 kvalitetsnormen och, dessutom, att enskilda dess-
utom skall kunna hivda denna ritt hos nationell domstol nir
grinsvirdena overskrids och hilsan for en den enskilde hotas. Det
finns klart stod for denna stdndpunkt i den EG-miljérittsliga litte-
raturen.”

2 Pagh, s. 535.
2.C-96/81.
2 Jans s. 209.
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Av domarna framgdr dock att det finns en viss frihet fér med-
lemsstaterna att bedéma hur och nir medborgare skall kunna hivda
sin ritt. "Where appropriate” medfoér dock inte att staten helt kan
underlita att ge medborgarna nigon form av mojlighet att med
rittsliga medel paverka den miljokvaliteten som normerna avser att
tillgodose dem med. De svenska myndigheterna ir enligt EG-for-
draget skyldiga att dd utrymme finns tolka den svenska ritten si att
EG-ritten 1 mojligaste man uppfylls.

I detta sammanhang bér dven beaktas Arhuskonventionen —
Konventionen om allminhetens tillgdng till miljdinformation och
deltagande i beslutsfattande pd miljdomridet samt rittslig prévning
av miljéfrigor, som bidde EU och Sverige undertecknat och
ratificerat. Konventionen syftar bl.a. till att:

... every person has the right to live in an environment adequate to his
or her health and well-being, and the duty, both individually and in
association with others, to protect and improve the environment for
the benefit of present and future generations.

I nista punkt sigs att:

... to be able to assert this right and assert this duty, citizens must...
be entitled to participate in decision-making and have access to justice
in environmental matters.

Det ir frimst artikel 9 (3) 1 konventionen som ir relevant 1 detta
sammanhang. Dir stdr bl.a. att varje part till konventionen

. shall ensure that, where they meet the criteria, if any, laid down in
national law, members of the public have access to administrative or
judicial procedures to challenge acts and omissions by private persons
and public authorities which contravene provisions of its national law
relating to the environment.

Artikeln giller personer som uppfyller kriterierna for att vara sak-
dgare enligt svensk ritt, sledes de som ir berérda. Det kan t.ex.
vara en person som bor i ett omride som ir férorenat pd sitt som
medfor hilsorisker. Om myndigheter inte férmir att se till att
miljokvalitetsnormer uppfylls sd skulle det kunna vara friga om en
underldtenhet; “omission by ... public authorities which
contravene provisions of its national law relating to the
environment”. Enskilda sakigare skall 1 s3 fall ha tillgdng till “admi-
nistrative or judicial procedures” for att préva underldtenheten.
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Detta kan t.ex. vara fallet om det gir att konstatera att ett dtgirds-
program inte ir tillrickligt for att normerna skall uppnas.

Frigan om enskildas mojlighet att f& miljofrigor rittslige

rovade har nyligen behandlats infor Sveriges ratificerande av

Arhuskonventionen. I propositionen om Arhuskonventionen sigs
att enkildas mojligheter att 6verklaga handlingar och underliten-
heter som strider mot miljslagstiftningen ir forenliga med Arhus-
konventionen.** Det nuvarande svenska systemet med tillsynsmyn-
digheter och riksdagens ombudsmin (JO) bedéms sammantaget
leva upp till konventionens krav pd att det skall vara mojligt att &
myndigheters och personers handlingar och underlitenheter
provade. Regeringen féreslog diremot att allminhetens ritt att
anmila missférhdllanden till tillsynsmyndigheterna skulle tydlig-
goras. Detta resulterade i en dndring av 26 kap. 1§ miljobalken.
Regeringen uteslot 1 propositionen emellertid inte att eventuella
indringar kan bli nédvindiga for att implementera det kommande
direktivet om tillging till rittslig prévning 1 mlljofragor

I propositionen till Arhuskonventionen har inte frigan om de
EG-rittsliga domarna avseende miljokvalitetsnormer och enskildas
ritt till viss miljokvalitet tagits upp sirskilt. I propositionen berérs
visserligen oversiktligt frigan om enskildas méjlighet att dverklaga
myndighets beslut att inte ompréva en verksamhet. Det faktum att
enskilda inte har ritt att fora talan mot miljéfarlig verksamhet med
tillstdnd enligt 32 kap. 12§ mll]obalken uppmirksammas inte
sirskilt. Diremot konstateras i propos1t10nen om Arhuskonven-
tionen att tillsynsmyndighets beslut att t.ex. inte ingripa mot viss
verksamhet kan 6verklagas av den som ér berérd.

3.10  Slutsatser om EG-rattsliga krav
N ormernas rdttsverkan

Foér bindande miljékvalitetsnormer giller att medlemsstaterna ir
skyldlga att uppnd den foreskrivna kvaliteten vid en 1 direktiven
angiven tidsgrins. Medlemsstaterna miste vidta de dtgirder som ir
nodvindiga for att sikerstilla att miljokvalitetsnormerna (grins-
virden) inte overskrids. Kravet pd medlemsstaterna ir att genom-
féra normerna sikert och tydligt. Den nationella lagstiftningen
mdste alltsd vara sd utformad att normerna verkligen kan genom-

2 Prop. 2004/05:65.
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foras. Over huvud taget giller att den nationella lagstiftningen
mdste garantera ett sikert genomfoérande av EG-direktiven. EG-
domstolen flera fall klargjort att det inte ricker med ett genom-
forande 1 praktiken utan att det krivs tydlig &terspegling 1 forfatt-
ningar, som ger individer rittigheter och skyldigheter.

Det maste ocksd finnas en rittslig grund 1 medlemsstatens lag-
stiftning for att kunna stilla sddana krav som behovs for att upp-
fylla normerna. Det betyder att enskildas rittslige skall vara sddant
att sddana krav kan stillas att normerna kan uppnds och bibehillas.
EG-domstolen stiller ocksd kravet att den som genom sitt
handlande paverkar mojligheten att klara normen skall kunna klar-
gora vilka krav som kan stillas pi honom eller henne p.g.a. normen
som sidan.

Atgirdsprogram

Inget av miljokvalitetsdirektiven anger uttryckligen att &tgirds-
program skall vara direkt bindande fér enskilda individer och verk-
samhetsutdvare. Diremot krivs att dtgirdsprogram skall vara upp-
rittade for att nd de miljokvalitetsnormer som anges i direktivet
och innehilla sidana 3tgirder som behovs for att uppnd dessa.
Avser itgirdsprogrammet bindande miljokvalitetsnormer medfér
detta att krav som péverkar enskildas rittslige maste kunna stillas
genom &tgirdsprogrammet.

For att tgirdsprogram skall kunna genomféra miljokvalitets-
normer krivs mojlighet att kunna overblicka det sammantagna
resultatet av dtgirdsprogrammet. Om resultatet skall kunna &ver-
blickas krivs si preciserade krav att det ir mojligt att tillrickligt
noggrant bedéma vilka konsekvenser kraven kan leda wll. S
preciserade krav som maéste stillas for att det skall finns méjlighet
att overblicka resultatet kommer pga. preciseringsgraden att kunna
f rittsverkan mot enskilda. Dirmed behéver kraven ocksd tydligt
kunna rikta sig mot enskilda. Det dr ocksd forst dd som enskilda
kan férsikra sig om vilka krav som giller mot dem p.g.a. normerna.

EG-ritten stiller inga krav pd vilken niv beslut om &tgirdspro-
gram skall fattas. En medlemsstat kan delegera beslut om &tgirds-
program s linge direktivet genomférs korrekt. Det ir emellertid
medlemsstaten som ir ansvarig for att direktiven genomférs. Otill-
rickliga mojligheter att styra myndigheter eller kommuner 1 sin
tillimpning av viss lag godtas inte enligt EG-ritten som anledning
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till varfor direktiv. om miljokvalitetsnormer inte genomférs
korrekt.

Enskildas rétr till viss miljokvalitet

EG-domstolens domar som sd3dana stiller krav pd hur Sverige
utformar sin  lagstiftning f6r genomférande av  inférda
miljokvalitetsnormer som syftar till hilsoskydd. Domstolen har
inte enbart velat faststilla den formella bundenheten, utan har med
sina formuleringar visat att enskilda har en ritt till den hilsomiljé
som avspeglas 1 kvalitetsnormen och, att enskilda dessutom skall
kunna hivda denna ritt hos nationell domstol nir grinsvirdena
dverskrids och hilsan fér en den enskilde hotas. Det finns klart
stdd tor denna stdndpunkt i den EG-miljérittsliga litteraturen.

I kapitel 4 dterkommer jag till vilka konsekvenser detta bor f3 1
svensk ritt. I dag finns vissa, men inte tillrickliga mojligheter att £3
tillrickligheten 1 myndigheternas agerande for att klara hilso-
relaterade miljokvalitetsnormer éverprévade.

Sammanfattningsvis kan konstateras att det inte ir uttryckligen
angivet 1 ndgot miljokvalitetsdirektiv att 3tgirdsprogram skall
kunna binda enskilda. Det ir diremot inte mojligt att dstadkomma
ett tydligt och sikert genomférande av miljokvalitetsnormer pa det
sitt som EG-ritten kriver utan att dessa program binder, inte bara
myndigheter och kommuner, utan dven enskilda.
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4 Overvaganden och forslag

4.1 Inledning
4.1.1 Konstruktion och tillampning

Det forutsdgs pa ett tidigt stadium att regelkonstruktion avseende
miljokvalitetsnormer som beslutades genom miljobalken 1999 inte
var uppbyggd fér att genomféra normer pd ett tydligt och sikert
sitt." Med nigra ars erfarenhet av tillimpning av regelverket kan
konstateras att de brister som tidigare endast kunnat beskrivas
teoretiskt nu dven far praktiska konsekvenser. Det ir 1 dag kint att
en stor andel av landets kommuner kommer att riskera évertrida
en eller flera luftkvalitetsnormer. Avseende vattenkvalitet ir det
fortfarande svért att 6verblicka 1 hur stor utstrickning vattenkva-
litetsnormer kommer att 6vertridas. Redan nu ir det dock klart att
det dr en mycket svdr och omfattande uppgift att kunna uppnd de i
vattendirektivet féreskrivna kvalitetskraven samt kravet pd att inte
ytterligare férsimra vattenkvaliteten.

I avsnitt 1 har beskrivits vilka grundliggande krav som kan
stillas pd en lagstiftning som syftar till att genomfoéra miljokvali-
tetsnormer rittsligt. En utgingspunkt dr naturligtvis att regelverket
ir utformat sd att dverskridande av normerna forebyggs. Om det
indd uppkommer en risk f6r dverskridande ir lagstiftningens roll
att stilla sddana krav och tillhandahilla sddana instrument att miljo-
kvaliteten forbittras 1 sddan utstrickning att normerna kan uppnis
och bibehillas. Enligt EG-ritten skall den nationella regleringen
vara utformad s8 att ett 6verskridande kan hanteras rittsligt oavsett
om det finns en faktisk risk for det eller inte.

! Flera av de frigor som stills i direktiven till denna utredning diskuterades redan i remissvar
frdn Uppsala universitet pd Miljobalksutredningens forslag 1997. Se dven Gipperth, 1999,
liksom 1 Michanek/Gipperths tvd rapporter till miljobalkskommittén 2001, varav endast den
forsta lades ut pd kommitténs hemsida.
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Med utgdngspunkt 1 de frigor jag fitt i uppdrag att utreda
beskrivs 1 avsnitt 4 de dverviganden jag gjort och de férslag jag
kommit fram till. Genomférandet av miljékvalitetsnormer grundar
sig pd mojligheter att stilla krav pa enskilda personer, myndigheter
och kommuner. Avsnittet inleds dirfér med verviganden och f6r-
slag som ror utformningen av rittsféljden av att miljokvalitets-
normer riskerar att dvertridas. Forst direfter 6vergdr jag till sddana
frigor som mer direkt beror reglering av dtgirdsprogram. Efter en
inledande analys av den typ av dtgirdsprogram miljobalken reglerar
1 dag, beskriver jag 6verviganden och férslag om funktion, innehall
och omfattning av dtgirdsprogram. Aven frigan om vem som skall
uppritta och besluta om 3tgirdsprogram och hur detta skall g8 till
behandlas. Mer specifikt berdrs ocksd regleringen av miljokvali-
tetsnormer 1 PBL — hur skall tgirdsprogram kunna genomdrivas
och vilket ir behovet av ytterligare typer av dtgirder?

4.2 Miljokvalitetsnormers rattsverkan i forhallande till
enskilda

Forslag

2 kap. 7 § miljobalken indras s& att kraven pd forsiktighetsmirt
som utgdngspunkt motsvarar vad som ir praktiskt och ekonomiskt
mojligt for det slag av verksamhet som ir i friga. Bedomningen ir
d& objektiv. For yrkesmissig verksamhet motsvarar forslaget vad
som 1 dag utgér bista mojliga teknik.

Forsimringsférbudet 1 16 kap. 5 § miljobalken flyttas till en ny
regel 12 kap. 7 b § miljobalken. Férbudet utdkas si att ny eller for-
indrad verksamhet eller dtgird inte fir medverka till ytterligare for-
simring av den miljokvalitet som en norm reglerar, om det finns
risk f6r att normerna inte kommer att uppfyllas. Verksamhet eller
dtgird bor dock vara tilliten om férbittringséverskott tillskapats,
om det framgir av ett dtgirdsprogram, eller om férsimringen avser
mojligheterna att uppfylla miljokvalitetsnormen under en kortare
tid samtidigt som den medfor visentligt 6kade forutsittningar att
uppfylla normen pd lingre sikt, utan att oligenhet f6r minniskors
hilsa dirigenom uppkommer. For att tydliggora nir ett forsim-
ringsférbud intrider foreslds att de omrdden som riskerar att inte
klara en miljokvalitetsnorm av en myndighet skall forklaras som
dtgirdsomride.
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En ny bestimmelse inférs i 2 kap. 7 a§ miljobalken genom
vilken det blir mojligt att stilla krav utéver baskraven i 2 kap. 7 §
miljobalken, men bara nir det behdvs for att en miljokvalitetsnorm
skall kunna uppnds (extraordinira krav). Bevisbérdan fér att det
finns sddant behov liggs pd miljdmyndigheterna, vilket tydliggors
genom en indring 12 kap. 1 § miljobalken.

4.2.1 Lagstiftning kan paverka miljokvaliteten

Minga och ofta samverkande faktorer pdverkar vilken miljokvalitet
vi har och dirmed i vilken m&n miljokvalitetsnormer kan uppnis
eller inte. Miljoférbittringar kan nds pd olika sitt redan genom vad
som normalt sett giller enligt olika forfattningar. Sdledes utgdr
hinsynsreglerna 1 framfér allt 2 kap. miljobalken, ett slags ”bas-
krav”, som kan genomdrivas med stéd av provning och tillsyn. Ett
annat exempel ir lagstiftning om miljoskatter och miljoavgifter.
Det ir 1 detta sammanhang visentligt att studera hur miljslagstift-
ningen ir utformad. Vilken rickvidd har den betriffande olika slags
verksamheter, dtgirder och vilken ir ambitionsnivin 1 de allminna
hinsynsreglerna? I vilken utstrickning efterlevs lagstiftningen i
praktiken? En annan viktig friga ir vilka rittsféljder som intrider
om miljokvalitetsnormerna riskerar att Overtridas. Allt detta
paverkar behovet av ett sirskilt dtgirdsprogram och vilket innehill
detta méste ha for att uppfylla miljokvalitetsnormen.

Det finns alltsd minga krav och rittsliga instrument som i dag
medverkar till att dimpa stérningar av olika slag och dirmed till att
en viss miljokvalitet foreligger. Forindras denna lagstiftning kan
dven miljokvaliteten och mojligheten att uppnd miljokvalitets-
normer, piverkas. Exempelvis skulle sinkta krav pd svavelhalt 1
brinsle kunna medféra att normen for svaveldioxid 1 luft, som 1 dag
inte overtrids, riskerar att dvertridas. P4 motsvarande sitt kan en
ytterligare skirpning av utslippskraven pd partiklar och kvive-
dioxid fr&n fordon medféra att miljokvalitetsnormer som 1 dag
overtrids, kommer att uppnis.

I de forslag till dtgirdsprogram som regeringen tog stillning till i
december 2004 finns flera forslag till indrad lagstiftning, bl.a. att
héja fordonsskatten pd bilar utan katalysatorer samtidigt som
skrotningspremien héjs. Dessa forslag bedomdes vara bland de
samhillsekonomiskt mest kostnadseffektiva dtgirderna for att for-
bittra luftkvaliteten. Detta tyder pd att det kan finnas behov av att
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redan di normerna beslutas utreda vilka styrmedel och resurser
som kan komma att behévas for att klara normerna. Det fir forut-
sittas att regeringen vid beslut om normer gor den typen av analys.

I framtiden kommer miljokvalitetsnormer att beslutas av vatten-
myndigheterna. Det kan dirfér dvervigas att i forordningar ange
att den myndighet som beslutar om en norm ocksd skall géra en
oversiktlig analys av om det finns styrmedel och resurser att
genomfora dem. Om det direfter visar sig att det behdvs ny eller
indrad lagstiftning for att dtgirda brister, kan myndigheten féresld
att regeringen initierar eller, dir det ir mojligt, sjilv genomfér
sidan lagstiftning.

Genomfors lagindringar kan behovet av miljokvalitetsfor-
bittringar komma att minska. Diremot minskar inte behovet av att
ha ett tydligt och sikert rittsligt genomférande av normerna. For-
slagen nedan ir dirfor inte avsedda att utgora alternativa lsningar
utan bygger pd att det skall finnas ett system fér genomférande av
normerna.

4.2.2 Rattsfoljder da miljokvalitetsnormer riskerar dverskridas

For ett sikert och tydligt genomférande av miljokvalitetsnormer ir
det avgoérande att enskilda personer liksom myndigheter och
kommuners rittigheter och skyldigheter kopplas till miljokvali-
tetsnormerna. Dirigenom klargérs att redan risk f6r 6verskridande
kan komma att medfora rittsliga reaktioner. En stark reaktion —
exempelvis 1 form av minskade exploateringsméjligheter — kan vara
ett incitament for bide verksamhetsutdvare och tillsynsmyndig-
heter till att vidta dtgirder si att ett overskridande forhindras.
Utformas den rittsliga reaktionen vid risk for 6verskridande s8, att
ytterligare férorening minimeras eller krav stills pd forbittringsdt-
girder, kommer detta pdverka hur stor utslippsminskning som
dtgirdsprogrammet behover hantera.

I de foljande avsnitten presenteras den rittsféljd som risk for
overskridande av en miljokvalitetsnorm bor ha enligt miljobalken.
Forslagen paverkar dven sidan lagstiftning som ir knuten till hin-
synsreglerna 12 kap. miljobalken, t.ex. viglagen.
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4.2.3 Tydliggor rimlighetsavvagningen

De allminna hinsynsreglerna i 2 kap. miljobalken utgér basen for
de krav som stills pd forsiktighetsmitt. Dessa krav kompletteras av
ytterligare hinsynsregler avseende verksamheter och sirskilda
omriden — t.ex. miljoskyddsomriden.

I de fall dd en miljokvalitetsnorm riskerar att 6vertridas kommer
det att vara visentligt att kunna klargéra hur omfattande krav som
redan stills och vilka belastningsminskningar som kan dstadkom-
mas genom att dessa krav genomdrivs. Det finns dirfér behov av
att 1 lagtexten tydligt ange hur omfattande baskrav (framfor allt
2 kap. miljobalken) som stills. Som beskrivits 1 avsnitt 2 menar jag
att det 1 dag inte finns ndgon rittslig grund i 2 kap. 7 § miljébalken
for att stilla lingre giende krav dn vad som motsvarar bista méjliga
teknik, férutom d& stoppregeln i 2 kap. 9 § miljobalken som inte ir
direkt kopplad till miljokvalitetsnormer, ir tillimplig. Jag forslar
ingen férindring av detta forhillande. Diremot foresldr jag att
formuleringen av 2 kap. 7§ miljobalken indras. Det bor klart
framgd att skilighetsavvigning syftar till att jimka forsiktighets-
kraven om detta ir miljdmissigt motiverat samt att det inte 1i
normalfallen ir mojligt att stilla lingre giende krav in vad som
motsvarar bista mojliga teknik. Liksom 1 dag bér det klargoras att
kraven inte fir jimkas om det finns risk foér att en miljokvalitets-
norm Svertrids.

4.2.4 Utokning av forsamringsforbudet
Snedfiordelning och ineffektivt genomférande

I en situation di miljokvalitetsnormer &vertrids eller riskerar
overtridas ir det 1 dag enligt miljobalken inte generellt otillitet att
vidta en dtgird, starta en ny verksamhet eller forindra en befintlig
som medverkar till ytterligare forsimring av miljokvaliteten. En
forutsittning dr dock att miljobalken och annan lagstiftning efter-
levs. Enligt 16 kap. 5 § miljobalken far tillstdnd inte ges till ny verk-
samhet som medverkar till att en miljokvalitetsnorm 6vertrids,
sdvida det inte kan visas att ett fororeningsutrymme skapats. Enligt
PBL ir det inte tillitet att besluta om planer eller lov om dessa
medverkar till att en norm overtrids (se vidare avsnitt 2.7.2
och 4.9.2).
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Forsimringsférbudet 1 16 kap. 5 § miljobalken giller endast helt
nya verksamheter som tillstdndsprévas. D3 en miljokvalitetsnorm
finns det dirigenom 1 dag mojlighet att miljotillstdndet ytterligare
férsimras genom annan ny eller forindrad verksamhet utan att
detta skulle vara direkt otillitet. En annan sak ir att en sddan for-
simring kan komma att motverkas genom krav frin tillsyns- eller
provningsmyndigheten. Kvarstdr gor att kraven ir snedférdelade
och ger utrymme for ytterligare férsimringar frdn mindre eller icke
tillstindspliktiga verksamheter. Detta kan medféra att behovet av
utslippsminskningar totalt sett okar. Det finns dirfor skil att
utoka férsimringsforbudet.

Ett annat skl till att utdka forsimringsforbudet ir ett uttryck-
ligt krav 1 ramdirektivet for vatten att den befintliga vattenstatusen
inte mer in 1 vissa undantagssituationer, ytterligare fir forsimras.
Nigon motsvarighet till detta férsimringstorbud finns 1 dag inte 1
miljobalken. Forslaget nedan syftar till att hindra viss férsimring
di miljokvalitetsnormerna riskerar att overskridas. Det hindrar
dock inte férsimring 1 andra situationer pd det sitt som ram-
direktivet for vatten foreskriver. Utformningen av ett sddant krav
har inte legat 1 utredningsuppdraget.

Ett utokat forsamringsforbud

Jag foresldr att det nuvarande forsimringsférbudet utdkas till att
gilla generellt f6r alla som avser bedriva eller foérindra en verksam-
het eller vidta en 4tgird som kan medféra ytterligare férsimring
med avseende pd den miljokvalitet som regleras 1 en miljokvalitets-
norm vilken riskerar att dvertridas. Ett sddant férsimringsférbud
bér inféras 1 2 kap. miljobalken genom en ny 7 b §. Regeln i 16 kap.
5§ miljobalken kan dirmed upphivas. Det nuvarande férbudets
tillimpningsomride ir otillrickligt och bér utvidgas till att gilla
forindringar av alla slags verksamheter och 4tgirder oavsett om de
ir foremal for en formell tillstdndsprévning eller inte.

Argumentet att det skulle vara svirt att bedéoma férindringar i
mindre verksamhet som inte tillstdndsprévas évertygar inte. Mer
eller mindre besvirliga virderingar miste alltid géras vid tillimp-
ning av 2 kap. miljobalken. Typiskt sett dr det sikert littare att
uppskatta paverkan pd ett miljotillstdnd som bestims av ett grins-
virde 1 en miljokvalitetsnorm in t.ex. huruvida “oligenhet av
visentlig betydelse” kan uppkomma enligt férbudsregeln 1 2 kap.
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9 § miljobalken. Ansvaret f6r att hinsynsreglerna 1 2 kap. miljo-
balken f6ljs ligger alltid pd verksamhetsutévaren dven om det finns
en mer systematiskt kontroll fér vissa verksamheter. En tillsyns-
myndighet som finner det angeliget att exempelvis en viss kemisk
produkt byts mot en mindre farlig, kan med produktvalsregeln 1
2 kap. 6 § miljobalken som grund genomdriva att denna anvinds
genom att utfirda foreligganden eller generella foreskrifter. Kravet
pd utbyte finns dock oavsett tillsynsmyndighetens agerande. Ett
generellt forsimringsférbud skulle siledes utgéra en allmin
hinsynsregel som liksom &vriga regler, kan genomdrivas av
myndigheter genom olika tgirder.

Forsimringar genom atgirder av férsumbar betydelse dvs. vad
som anges 1 2kap. 1§ andra stycket miljébalken bor diremot
undantas frin det generella férsimringsforbudet. Detta dr generellt
sett sidana dtgirder som ror individers privatliv och som kan
hanteras p4 andra sitt in genom direkta krav. Minniskors trafik-
monster kan styras genom exempelvis tillgdngen till kollektivtrafik,
tringselskatter, parkeringspolitik eller liknande. Behovet av att
dirmed direkt forbjuda t.ex. en persons byte av firdsitt till arbete
framstdr dirmed litet, sirskilt med beaktande av de manga problem
ett sddant férbud skulle medfora f6r enskilda. En ¢kad férorening
genom denna typ av itgirder, t.ex. forindrade transportménster
boér dirfor beaktas 1 dtgirdsprogrammet.

Atgirdsomride

Det foéreslagna utvidgade férsimringsférbudet skulle rikta sig till
alla som avser bedriva eller férindra verksamhet eller vidta en
tgird som kan pdverka om en miljokvalitetsnorm kan uppfyllas.
For enskilda personer kan det dock bli svdrt att klargora nir for-
simringsforbudet giller. For att tydliggora nir ett férsimringsfor-
bud intrider foreslds att de omriden som riskerar att inte klara en
miljokvalitetsnorm skall forklaras som dtgirdsomrdde. Finns det
risk for att en mijokvalitetsnorm mer dn tillfilligt vertrids foreslar
jag att en myndighet skall utpeka det omrdde dir normen riskerar
att vertridas. Ett sidant beslut bér kungéras. I vilken min den
enskilda verksamheten eller 3tgirden riskerar att paverka det
utpekade omridet bor diremot verksamhetsutdvaren eller den som
skall vidta dtgirden ansvara for. Ansvaret for 1 vilken min den
enskilda verksamheten eller 3tgirden riskerar att paverka det
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utpekade omridet, ligger pd verksamhetsutévaren eller den som ska
vidta dtgirden.

4.2.5 | vissa fall bor forsamringsforbudet inte gélla

Ett forsimringsforbud som kopplas till att en miljokvalitetsnorm
riskerar att overtridas, medfoér ett hinder mot exploatering och
utveckling av det aktuella omridet. Mojligheten f6r en ny verk-
samhet att etablera sig i ett omrdde, eller en befintlig verksamhet
att utvidgas forindras drastiskt 1 och med att normen riskerar att
overtridas. Detta kan sjilvklart f8 minga och stora konsekvenser
for enskilda sdvil som for viktiga samhillsintressen, t.ex. bostads-
byggande, trafikomliggningar m.m. Ett generellt f6rsimringsfor-
bud medfér ocksd att befintlig verksamhet gynnas till f6rman for
ny. Befintlig verksamhet riskerar inte att stillas infor ytterligare
krav p.g.a. att nya verksamheter tillkommer.

Det finns olika sitt att hantera de negativa effekter som upp-
kommer genom ett forsimringsférbud. I dag finns en viss mojlig-
het att skapa forbittringsdverskott enligt 16 kap. 5 § andra stycket
miljobalken. Det rider dock oklarhet kring den praktiska tillimp-
ningen av detta instrument och exempel pd nir detta utnyttjas
tycks saknas. Detta kan bla. bero av att det dr oklart hur &ver-
skotten skall beriknas och hur linge de fir utnyttjas. En annan
orsak kan vara att det hittills inte uppkommit situationer d& denna
mojlighet varit aktuell att utnyttja.

Jag foresldr att mojligheten att anvinda forbittringsdverskott
utvidgas till att omfatta alla de verksamheter och &tgirder som
omfattas av foérsimringsférbudet. En férsimring bor vidare kunna
tillitas d& den foljer av ett tgirdsprogram liksom 1 vissa fall under
kortare tidsperioder. Mojligheten att infora liknande undantag frén
forsimringsférbudet 1 PBL diskuteras 1 avsnitt 4.9.5.

Forbittringsiverskott ger utvecklingsmajligheter

Att tillita anvindning av forbittringséverskott dr ett sitt att
hantera behovet av utveckling i omriden dir normerna &vertrids
eller riskerar att overtridas. Man bér kunna tillita ny eller
forindrad verksamhet om utdvaren har skaffat sig ett utslippsut-
rymme genom att utanfér den egna verksamheten uppni en
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minskning av féroreningen. Om minskningen har skett i en annan
verksamhet bér minskningen vara mer dn vad som redan krivs foér
den verksamheten enligt baskraven i frimst 2 kap. miljgbalken.
Detta dr en teknik som utvecklats 1 exempelvis den amerikanska
luftvirdslagen och bland annat lett till olika modeller f6r handel
med utslipp. Instrumentet liksom termen forbittringséverskott
anvinds dven i den lindska vattenlagen.

En férutsittning for att forbittringsdverskottet skall f8 utnyttjas
enligt miljobalken ir enligt 16 kap. 5 § andra stycket, att mojlig-
heterna att klara miljokvalitetsnormen o6kar 1 inte obetydlig
utstrickning. Hela det utslippsutrymme som skapats fir siledes
inte anvindas fér den nya verksamheten. Detta innebir att
utnyttjandet av forbittringsoverskott dr ett sitt att minska
utslippen (eller minska piverkan pd miljokvaliteten). Ett forbitt-
ringsoverskott skapas vid annan verksamhet 4n den dir 6verskottet
skall utnyttjas eller genom att 6ka belastningskapaciteten 1 det
omrdde dir normen &vertrids. Exempelvis kan &terskapande av
vatmarker eller odling av musslor medverka till att upptaget av
nirsalter 6kar, ndgot som skulle kunna ge utrymme fér ny belast-
ning av ett vattenomride.

En avgorande forutsittning for att en &tgird for utslipps-
reducering eller 6kning av ett omrddes belastningskapacitet skall
ses som ett forbittringséverskott miste vara att denna inte redan
krivs enligt den generella lagstiftningen. Det ir endast 3tgirder
som vidtas utdver vad som foljer av 2 kap. miljobalken och annan
lagstiftning som kan anses vara en kvalitetsforbittring och som bér
kunna riknas som forbittringséverskott. Nedan dterkommer jag
till frigor om hur utnyttjandet av forbittringsoverskott skall
kontrolleras.

I ett dtgdrdsprogram kan kompenseras for vissa forsimringar

Ett férsimringsférbud bor ocksd kunna undvikas om det féljer av
ett dtgirdsprogram. I programmet bor sdledes en viss okad forore-
ning kunna tillitas om det genom andra &tgirder i programmet
skapats visst utrymme motsvarande denna férsimring. Denna moj-
lighet bér dock begrinsas sd att ingen enskilds intresse eller skyl-
dighet att vidta forsiktighetsdtgirder pdverkas. Det skall siledes
inte vara tilldtet att 1 ett dtgirdsprogram tilldta férsimringar som
medfor att enskilda dirigenom stills infér 6kade krav pd utslipps-
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minskningar. Diremot skulle ett dtgirdsprogram kunna tillita att
offentligt finansierade forbittringar kan anvindas for att wll
dtminstone viss del, kompensera for forsimring som uppkommer
genom att allminna intressen sisom bostadsbyggande, eller trafik-
omliggning tillgodoses.

Forsimring under kortare tid

En konsekvens av forsimringsforbud ir att dven sddan verksamhet
som kan syfta till att forbittra miljokvaliteten pd lingre sikt eller
inom ett storre geografiskt omrdde kan komma att stoppas. For-
simring under en kortare period bér kunna tilldtas om detta krivs
for att en forindrad eller ny verksamhet eller dtgird skall medféra
utslippsminskningar och foérbittrade mojligheter att uppnd och
bibehilla miljokvalitetsnormer pd ldng sikt. Forutsittningen boér
vara att inte minniskors hilsa piverkas och att det inte strider mot
vattendirektivets forsimringsférbud. Ett exempel idr att luft-
kvaliteten férsimras under byggtiden av en ny jirnvigsbro som
kommer att kunna medféra utokad pendeltrafik och dirmed pa sikt
minskade utslipp. En f6rutsittning for tillfillig forsimring bor vara
att minniskors hilsa inte pdverkas och att den medgivna férsim-
ringen inte strider mot vattendirektivets férsimringsférbud eller
mot annat EG-rittsligt direktiv.

At tillita férsimringar av ett litet omrdde genom att vidta en
dtgird som kan frimja miljokvaliteten 1 ett stérre omrdde gir
diremot inte att férena med EG-rittens krav pd genomférande av
miljokvalitetsnormer.

4.2.6 VYtterligare reglering behovs

Mojligheten att anvinda foérbittringsdverskott och liknande
kompensationsdtgirder bygger pd forestillningen att de fér miljon
negativa konsekvenserna av ett utslipp kan kompenseras av
minskade utslipp eller 6kad kapacitet att hantera de okade
utslippen. Det dr dock inte pd nigot sitt sjilvklart att okade
utslipp frin en killa kan kompenseras av motsvarande minskning
frdn en annan killa. Detta trots att de befinner sig i samma omrade.
Den geografiska spridningen av olika imnens effekter kan nimligen
variera. Likasd varierar lickaget av nirsalter mellan olika marktyper
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och odling av olika grédor, varfér det inte ir sikert att okat nir-
saltslickage genom indrad markanvindning pd en &ker kan
kompenseras genom dndrad markanvindning pd en annan 8ker.

Skall méjligheten till férbittringséverskott kunna anvindas och
bli ett instrument som ger utvecklingsmojligheter utan att dventyra
att miljokvalitetsnormer uppfylls, ir det avgérande att forbite-
ringen verkligen dstadkoms. Dirfér behovs kontroll och eventuellt
godkinnande av den. Det bér vara den som skall vidta en 3tgird
eller bedriva en verksamhet som skall visa att ett tillrickligt férbitt-
ringsoverskott tillskapats. Tillsynsmyndigheter och prévnings-
myndigheter bér kontrollera respektive (om méjligt) godkinna
anvindningen av ett forbittringsdverskott. For att inte samma
overskott skall kunna utnyttjas flera gdnger samt fér att kunna
tidsbegrinsa anvindning av vissa éverskott kan det finnas behov av
att fora ngon form av register. Dirigenom fir den enskilde ett
“kvitto” pd att den investering som gjorts fir utnyttjas pa visst sitt
och ir att se som ett 6verskott och inte en normal forsiktighetsdt-
gird.

Det bér ocksd klargoras hur stor del av det tillskapade forbitt-
ringsdverskottet som fir anvindas och hur linge en viss forbittring
kan riknas som forbittringsoverskott. I dag anges 1 16 kap. 5§
miljébalken enbart att oligenheter skall upphéra eller minska s att
mojligheterna att uppfylla miljokvalitetsnormen 6ka 1 “inte
betydlig utstrickning”. I férarbetena’ anges att dd miljokvalitets-
normer 6vertrids innebir detta att utslippen eller féroreningarna
totalt miste minska 1 omrddet. Det ricker inte att utslippen
reduceras 1 motsvarande mén som de skulle 6ka med den nya verk-
samheten. Marginella utslippsminskningar ir inte heller tllfyllest.
Mojligheten att uppfylla normen skall 6ka i mer avsevird mén in
s&. Det skulle vara mojligt att sdsom 1 den amerikanska luft-
vardslagen ange en precis procentsats fér hur mycket av det
tillskapade o6verskottet som fir utnyttjas f6r nya utslipp. En
angiven procentsats skulle kunna férenkla hanteringen, vilket
framfér allt skulle gynna mindre verksamheters méjlighet att
anvinda forbittringsdverskott.

Jag foresldr dirfor att regeringen skall ges mojlighet att meddela
ytterligare foreskrifter om hur undantagen i1 2 kap. 7 b § miljo-
balken skall kunna anvindas. Av sidana foreskrifter boér framgd nir
anmilan om att undantagen t.ex. forbittringséverskott skall

2 Prop. 1997/98:45, del 2, 5. 207.
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anvindas, vad en sidan anmilan skall innehilla samt hur dessa
overskott skall beriknas och registreras. Regeringen bor idven
kunna meddela foreskrifter om vad en ansékan om att anvinda sig
av undantagen i 2 b § skall inneh&lla. Bland annat bor ingd redovis-
ning av hur 6verskottet beriknats och miljékonsekvenser av de
dtgirder som behovs for att skapa dverskottet (om detta inte redan
krivs enligt reglerna 1 6 kap. miljobalken).

4.2.7 Extraordinara krav

Frigan om hur lingtgiende krav som kan stillas pd den som
bedriver en verksamhet eller vidtar en 4tgird dr grundliggande for
tillimpningen av miljobalken. Som redogjorts fér ovan har den
debatterats sedan miljobalken tillkom. Jag foresldr dirfor att 7§
indras sd att det blir tydligt hur omfattande krav som kan stilla i
normalfallen, dvs. innan miljokvalitetsnormer riskerar att &ver-
tridas.

Som redovisades 1 avsnitt 2 stiller inte miljobalken krav utover
vad som motsvarar bista mojliga teknik, inte ens dd miljokvalitets-
normer riskerar att 6verskridas eller 6verskrids. Det ir dirfor inte
heller 1 normalfallet méjligt att vid tillstdndsprévning eller genom
tillsyn stilla stringare eller mer omfattande krav in vad som mot-
svarar denna standard (bista méjliga teknik).

Miljobalkskommittén har diremot en helt annan uppfattning in
jag avseende hur lingtgdende krav som stills i dag. De menar att
2 kap. 7§ andra stycket miljobalken redan stiller lingre gdende
krav dn vad som motsvarar bista mojliga teknik om miljokvalitets-
normer 6verskrids’. Kommittén har diremot féreslagit att 2 kap.
7 § andra stycket miljobalken begrinsas och ersitts med en ny
7 a§. Dirigenom skulle det endast vara méjligt att stilla krav
utdver bista mojliga teknik om det behdvs for att en bindande
miljokvalitetsnorm enligt 5 kap. 2 § forsta stycket 1 miljobalken
riskerar att 6verskridas.

Att det 1 svensk lagstiftning méste finnas en grund for att stilla
lingre giende krav in bista mojliga teknik ir en slutsats jag delar
med Miljobalkskommittén. Enligt bdde IPPC-direktivet och ram-
direktivet for vatten anges tydligt att krav utdver vad som utgér
bista mojliga teknik (i direktiven bdsta tillgingliga teknik) méiste
stillas om miljokvalitetsnormerna 6verskrids.

>SOU 2005:59 s. 148f.
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Som ovan redovisats dr det olimpligt sivil frdn utévarkollek-
tivets perspektiv som frin uthdllighetssynpunkt om extraordinira
krav fir stillas. Den relativa konkurrensneutralitet som anvind-
ningen av den rittsliga standarden bista mojliga teknik medverkar
till, gdr forlorad om extraordinira krav skulle kunna stillas vid
individuell prévning. Det finns di ingen gemensam ram fér hur
omfattande krav som skall stillas — iven om det rér samma typ av
verksamhet 1 samma geografiska omrdde. En ytterligare negativ
konsekvens med anvindningen av extraordinira krav ir att
incitamentet att skapa férbittringsdverskott (enligt dagens 16 kap.
5 § andra stycket miljobalken samt enligt foreslagen regel 1 2 kap.
7 b § miljobalken) blir mindre. Finns det risk f6r att extraordinira
krav kan komma att stillas, kan den verksamhetsutdévare som kan
skapa forbittringséverskott, finna mindre anledning att utnyttja
denna mojlighet. I stillet ges verksamhetsutévaren signalen att
avvakta med att skapa forbittringen, till dess en sddan skyldighet
foljer av tillimpningen av extraordinira krav.

Trots dessa nackdelar utgor direktivens tydliga krav och behovet
av att kunna sikerstilla att normerna genomférs, skil for att i
miljobalken féresld en rittslig grund for extraordinira krav, dvs.
stilla lingre gdende krav dn vad som motsvarar bista mojliga
teknik, i de fall det behovs for att en miljokvalitetsnorm skall upp-
fyllas. Detta krav bor foras in genom en ny regel 1 2 kap. 7a§
miljébalken. Det méste sdledes forst visas att baskraven (krav mot-
svarande bista mojliga teknik) genomdrivits gentemot alla som
paverkar miljokvaliteten och att detta inte varit tillrickligt for att
normerna skall kunna uppfyllas. Aven om skyldigheten att stilla
extraordinira krav inte begrinsas till de situationer d& det finns ett
dtgirdsprogram, kan det i praktiken bli svdrt att visa att sddana krav
behovs utan att ett dtgirdsprogram tagits fram och en mer over-
gripande bedomning av vad mojliga dtgirder kommer att ge for
resultat, gjorts. Det skall dock inte uteslutas att det finns
situationer di en sddan bedémning kan goras dven innan 3tgirds-
program beslutats. I en situation di det kan férutses att extra-
ordinira krav kan behova stillas, bér 1 8tgirdsprogrammet s3 langt
mojligt foreskrivas sddana bestimmelser som ger uttryck for en
procentuell utslippsminskning relaterad till storlek, produktions-
mingd eller liknande. Med en sddan ”osthyvelsprincip” som grund
blir kraven 1 nigon mén konkurrensneutrala.

Forslaget att inféra en skyldighet att stilla extraordinira krav
begrinsas till de fall di det kan visas att sddana krav behovs.
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Dirigenom flyttas bevisbérdan som generellt ligger pd verksam-
hetsutdvaren till den myndighet som stiller kraven. Jag foreslar att
detta klargors genom en dndring av 2 kap. 1 §.

4.3  Miljokvalitetsnormers rattsverkan i férhallande till
myndigheter och kommuner

Slutsatser och forslag

5 kap. 3 § miljobalken dndras si att det klargors att myndigheter
och kommuner inom sina respektive ansvarsomriden och med de
styrmedel de forfogar over, dr skyldiga att forebygga att
miljokvalitetsnormer 6verskrids och pd olika sitt sikerstilla att
dtgirder vidtas for att miljokvalitetsnormer skall uppnds och
bibehillas. Dessutom far vissa beslut inte medverka till att normer
dverskrids.

Bestimmelsen 1 5 kap. 8 § om myndigheters och kommuners
ansvar for att vidta de dtgirder som behovs enligt ett dtgirdspro-
gram omformuleras och flyttas till 3§ tredje stycket i samma
kapitel. Vid tillimpningen av de lagar som hinvisar till 5 kap. 3 §
miljobalken tillkommer dirmed en skyldighet att dven f{élja
dtgirdsprogram som beslutats enligt 5 kap. miljobalken.

4.3.1 Myndigheter och kommuner skall sakerstéilla att
miljokvalitetsnormer uppfylls

Ansvar f6r att genomfora miljokvalitetsnormer innebir typiskt sett
att tillse att minskliga verksamheter och 3tgirder som kan komma
att paverka miljéns tillstind inte dr av sddan art att den samman-
lagda effekten blir att miljokvalitetsnormer 6vertrids. Som
papekats 1 avsnitt 2 ansvarar kommuner och myndigheter kollektivt
for denna uppgift enligt 5 kap. 3 § miljobalken. Vid olika typer av
beslut skall myndigheter och kommuner sikerstilla att miljo-
kvalitetsnormerna uppnds (vid planirenden skall normerna iakttas).

Men miljokvalitet pdverkas ofta av flera olika killor och
dessutom av férhdllanden som minniskan inte alltid kan styra 6ver,
t.ex. vider och vind. Dirfér ir det endast sillan som myndigheter
och kommuner har faktisk mojlighet att vid utévande av olika upp-
gifter och 1 enskilda beslut sikerstilla att miljokvalitetsnormerna

uppfylls.
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Miljobalkskommittén har analyserat problematiken kring det
generella ansvaret 1 5 kap. 3 § miljobalken och visar pd svérig-
heterna att 1 ett enskilt beslut (t.ex. 1 ett tillsynsirende) sikerstilla
att miljokvalitetsnormerna inte 6vertrids. Detta di den enskilda
verksamhetens medverkan till férorening méste sittas i relation till
den samlade pdverkan. Endast i de fall det finns ett linjirt samband
mellan verksamhetens pdverkan och miljokvaliteten kan myndig-
heterna direkt avgora vad som krivs 1 det enskilda fallet.

Jag delar uppfattningen att uttrycket ”sikerstilla” ir problema-
tiskt. Det dr uppenbart att det sillan ir praktiskt mojligt att vid
beslut rérande individuell verksamhet eller dtgird sikerstilla att
normer inte 6vertrids. Jag kan dock inte hitta ett begrepp som pi
ett bittre sitt klargdér ansvaret utan att detta kan komma att
uppfattas som att ansvaret blir mindre 1 omfattning och tydlighet.

4.3.2 Myndigheter och kommuner skall forebygga att
miljokvalitetsnormer uppfylls

Myndigheter och kommuner har befogenhet att p4 olika sitt stilla
krav pd eller pd annat sitt paverka enskildas beteenden. Man kan
siga att de har olika rittsliga instrument som kan anvindas till
exempelvis att meddela foreskrifter, utdva tillsyn och ta ut avgifter.
I viss utstrickning har de inte bara méjlighet utan dven skyldighet
att anvinda dessa instrument. Tillsynsmyndigheterna ir t.ex.
skyldiga att med hjilp av de instrument de forfogar 6ver enligt
26 kap. 1§ miljobalken ta initiativ till att kontrollera och vidta
dtgirder for att frimja miljobalkens efterlevnad, inklusive
5 kapitlet. Nigon motsvarande skyldighet fér kommunen att
besluta om miljozoner eller att se 6ver sin parkeringspolitik for att
frimja genomférandet av normerna ir dock svérare att finna. Det ir
sdledes inte tydligt att myndigheter och kommuner generellt har en
skyldighet att anvinda de instrument de har till sitt férfogande for
att medverka till att miljokvalitetsnormer uppfylls.

Min slutsats ir att det finns behov av att 1 lagstiftningen fastsld
en skyldighet att 1 aktiv mening vidta 8tgirder for att normerna
skall uppfyllas. Dirfér bor 5 kap. 3 § miljobalken dndras si att
myndigheter och kommuner fir ett utdkat ansvar att inte bara
sikerstilla normerna 1 samband med enskilda beslut, utan att dven
pd olika sitt forebygga att normerna dvertrids och vidta dtgirder
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fér att minimera féroreningar. Denna skyldighet bér gilla oavsett
om ett dtgirdsprogram foreligger eller inte.

For att tydliggora att en bedomning fortfarande méste goras 1
den enskilda beslutssituationen foresldr jag dnnu en dndring. Den
innebir att myndigheter och kommuners beslut om tilldtlighet, till-
stdnd, godkinnande, dispenser och anmilningsirenden, tillsyn,
foreskrifter samt planering och planliggning inte fir medverka till
att en miljokvalitetsnorm 6verskrids. Utformningen av detta krav
kommer dirmed att dverensstimma med férslaget om planligg-
ningsbeslut enligt PBL.

4.3.3 Ansvar for myndigheter som tillimpar annan lagstiftning
an miljobalken

I ett stort antal lagar, exempelvis viglagen, luftfartslagen och PBL
forekommer redan en hinvisning till skyldigheten enligt 5 kap. 3 §
miljobalken att sikerstilla mil6jkvalitetsnormer.* Det kan idven
finnas andra lagar, vilkas tillimpning kan péverka i vilken mén
miljokvalitetsnormer dverskrids. Lagar som nimns i forslagen till
tgirdsprogram f6r Goteborg och Stockholm avseende luftkvalitet
ir bl.a. lagen om gaturenhidllning och skyltning, lagen om tring-
selskatt, trafikforordningen, lagen om ritt f6r kommun att ta ut
avgift 6r vissa upplatelser av offentlig plats m.m., lagstiftning som
reglerar fordons avgasutslipp och brinslen samt skattelagstift-
ningen. Det kan 6vervigas om liknande hinvisning till 5 kap. 3 §
miljobalken dven skall goras 1 vissa av dessa lagar. Min slutsats ir att
sddan hinvisning endast bér ske 1 de fall myndigheten p& ndgot sitt
hanterar miljofrigor och dirfér kan férvintas kunna bedoma i
vilken min miljokvalitetsnormen berérs av olika beslut. Om s3 inte
ir fallet bor myndigheten i stillet f6lja dtgirdsprogram, som — till
skillnad frdn den mer allminna hinvisningen till miljokvalitets-
normer — mer direkt anger vilka férsiktighetsmétt och dtgirder som
behover vidtas foér att en miljokvalitetsnorm skall genomforas.
Aven myndigheter som skatteverket, skulle kunna bindas till att
folja dtgirdsprogram. Vid tillimpning av skattelagstiftningen bor
de diremot inte liggs att sikerstilla miljokvalitetsnormer.

For att uppnd och bibehdlla miljokvalitetsnormer dr det
visentligt att normerna beaktas si ldngt mojligt vid enskilda beslut,

* I miljobalkskommitténs slutbetinkande, s. 117 finns en mer utforlig beskrivning av hur
olika lagar hinvisar till miljsbalkens regler om miljokvalitetsnormer.
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liksom att de instrument som kan medverka till utslippsminsk-
ningar anvinds. Ett rittsligt genomférande av miljokvalitetsnormer
forutsitter emellertid att féroreningssituationen kan ses 1 ett storre
sammanhang dir olika typer av piverkan, killor till denna samt
effekter och mojliga dtgirder bedoms i ett sammanhang. Detta kan
goras inom ramen for ett dtgirdsprogram av den art som jag fore-
slir nedan. I vilken man och hur myndigheter och kommuner styrs
av dtgirdsprogram dterkommer jag till i avsnitt 4.10.2.

4.4 Genomférandet av miljokvalitetsnormer — analys av
den svenska regleringen om atgardsprogram

Slutsatser

Miljobalkens &tgirdsprogram syftar till att peka ut och prioritera de
styrmedel som myndigheter och kommuner enligt befintlig lag-
stiftning redan skall eller kan anvinda. Miljokvalitetsnormer utgér
ett underlag for att initiera en samordning av kommuner och myn-
digheters miljdskyddsarbete. Atgirdsprogrammet kan inte tillféra
ndgra ytterligare styrmedel eller krav 4n de som redan giller enligt
miljobalken. Det kan inte heller rittsligt styra myndigheternas och
kommunernas insatser, p s sitt att det leder till ett visst resultat i
form av en viss mingd minskade utslipp eller forbittrad miljo-
kvalitet. Atgirdsprogram anges vara bindande fér myndigheter och
kommuner men det finns svirigheter med att genomdriva krav pd
dtgirder som beslutats 1 ett dtgirdsprogram. Ett sikert och tydligt
genomforande av miljokvalitetsnormer kan inte uppnis om
dtgirdsprogrammet enbart utgdr ett strategiskt planerings-
dokument som anger att olika styrmedel skall anvindas.
Regleringen i miljobalken ir otillricklig for att pd ett sikert och
tydligt sitt genomféra de EG-direktiv som féreskriver bindande
miljokvalitetsnormer. Ett sikert genomférande av miljokvalitets-
normer kan ske genom &tgirdsprogram som iven styr enskilda
genom 1 foreskrifter preciserade krav pd forsiktighetsmitt och
restriktioner.
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44.1 Atgéirdsprogrammet har i dag en samordnande funktion

I avsnitt 2 redovisades hur den svenska lagstiftningen for genom-
forande av miljokvalitetsnormer ir uppbyggd 1 dag. Regeringen har
mojlighet att besluta om dtgirdsprogram som skall vara bindande
for myndigheter och kommuner, men inte fér enskilda.
Miljobalkens &tgirdsprogram syftar till att peka ut och prioritera de
styrmedel som myndigheter och kommuner enligt befmthg lag-
stiftning  skall eller kan anvinda. Atgirdsprogrammet i sig
innehdller inte nigra “egna” styrmedel. Inte heller kan det direkt
styra resultat av myndigheternas och kommunernas insatser i form
av en viss mingd minskade utslipp eller férbittrad miljokvalitet.

Anvindningen av de olika styrmedlen ir dirmed inte ritts-
tekniskt kopplade till miljokvalitetsnormerna. Det ir i stillet inne-
hillet 1 de regler som normalt giller f6r miljokontrollen, som blir
avgorande for vilken miljoforbittring som kan uppnds, liksom —
inte minst viktigt — att de olika styrmedlen (sdsom omprévning av
tillstdnd) verkligen anvinds 1 praktiken. Fattas beslut inom miljs-
balkens ram ir myndigheter och kommuner enligt 2 kap. 7§
andra stycket vanligen bundna att stilla krav pd forsiktighetsmatt
motsvarande bista méjliga teknik. Det finns i vissa fall mojlighet
att stilla krav dirutover, t.ex. med stéd av hilsoskyddsreglerna i
9 kap. 12 § miljobalken, forutsatt att det inte medfér onddigt tving
for allminheten eller annan obefogad inskrinkning i den enskildes
frihet (13 §). Krav utifrdn annan lagstiftning fattas utifrdn andra
principer och avgrinsningar.
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Figur 1 i\tgﬁrdspmgrammet pekar ut ett antal styrmedel, vem som skall anvanda dessa, samt
tidpunkt for nar detta skall vara gjort. Eventuella beslut som riktas mot verksamheter
och individer fattas utifran en réttsliga grund som inte 4r kopplad till risken for att en
miljokvalitetsnorm dvertrads eller ej

Styrmedel

Verksamheter

och

Atgérds-
Norm program ===~ ' I:I ’ individer

Miljokvalitetsnormen utgor snarast ett underlag for att initiera en
samordning av kommuner och myndigheters miljéskyddsarbete.
Utifrdn en bedémning av miljons tillstdnd 1 forhillande wll
normerna, hur omfattande kvalitetsforbittringar som behévs for
att dessa inte skall 6vertridas, vilka killor som piverkar den
reglerade miljokvaliteten och vilket faktiskt handlande som kan
medverka till en forbittring, kan bedémas vilka styrmedel som ir
mest kostnadseffektiva. Dirigenom ges underlag for att i dtgirds-
programmet ange vilka styrmedel som bor prioriteras.

Vid arbetet med att genomféra de enskilda 3tgirderna i ett
dtgirdsprogram, t.ex. att meddela generella foreskrifter eller
ompréva en verksamhet, ir det inte osannolikt att det kommer
fram omstindigheter som inte var kinda d& beslutet om &tgirds-
programmet fattades. Att bedéma vilken utslippsminskning
anvindningen av ett visst styrmedel kan komma att {4, ir ofta svért
— detta sirskilt innan det klargjorts hur kraven kommer att
preciseras. Atgirdsprogrammets anvisning att ett visst styrmedel
skall anvindas, limnar utrymme fér att sidana faktorer som bl.a.
kommuners resurser och férutsittningar fér att utova tillsyn,
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kommer att inverka pd resultatet. Bristen pd resultatstyrning i
utformningen av dtgirdsprogram, kan i sin tur medféra att genom-
forandet av miljokvalitetsnormerna kommer att dra ut onédigt pd
tiden, om de alls n3s.

Att beddma effekten av ett styrmedel kan vara svért, sirskilt om
det inte klargjorts mer i detalj vilken typ av beteende eller utslipps-
minskning som anvindningen av styrmedlet syftat till. Dirfér blir
mojligheterna att bedéma resultatet av det sammanlagda &tgirds-
programmet sm4, i minga fall obefintliga. Det foreligger med andra
ord brist pd rittslig operationalisering.

4.4.2 Anpassning men inget genomférande

Atgirdsprogrammet kan siledes ange att kommuner och myndig-
heter skall anvinda de legala verktyg som redan ir tillgingliga enligt
gillande lagstiftning, sdsom tillsynsingripanden och omprévning av
tillstdnd. Gillande lagstiftning har som jag framhillit flera begrins-
ningar. Det giller kravnivin for forsiktighetsmdtt 1 2 kap.
miljobalken men 1 dnnu hogre grad det mycket begrinsade férsim-
ringsforbudet 1 16 kap. 5 § miljobalken, som pd ett olimpligt sitt
hindrar endast ny verksamhet som tillstdndsprévas. Det finns 6ver
huvud taget inte mycket i dagens lagstiftning som utformats for att
genomfora miljokvalitetsnormer specifike.

Detsamma giller f6r finansiering av genomférandet. Inte heller
sddana mojligheter har inrdttats. Diremot finns det specifika
instrument som kan medféra férbittrad miljokvalitet, t.ex. Miljo-
och landsbygdsprogrammets miljéstdd och tringselskatter. Det
medfor att 1 den mdn myndigheter eller kommuner redan anvint
sig av de mojligheter som dagens lagstiftning tillhandahiller,
kommer dtgirdsprogrammet inte att tillféra ndgot ytterligare sdvida
det inte inneh&ller beslut om sirskild finansiering eller liknande.’

® Dirmed inte sagt att ytterligare instrument eller resurser alltid kommer att behévas for att
klara miljokvalitetsnormer.
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4.4.3 i\tgéirder enligt ett atgardsprogram kan sallan
genomdrivas

I forarbetena till miljobalken anges att dtgirdsprogrammen skall
vara bindande f6r myndigheter och kommuner, ndgot som inte ir
fallet for enskilda verksamheter eller individer. De styrmedel som
pekas ut 1 ett tgirdsprogram ir sddana som myndigheter och
kommuner antingen redan ir skyldiga att anvinda, eller som de har
mojlighet att anvinda.

Aven om det finns nigra f§ exempel pa mojligheter till patryck-
ning s& kvarstdr problemet att det finns grinser for i vilken mén
myndigheter, och framfér allt kommuner, kan tvingas vidta
tgirder som faststillts 1 ett dtgirdsprogram. Den svenska forvalt-
ningsmodellen innehller éverlag fi sidana instrument. Hade det
vid genomférandet av ett &tgirdsprogram funnits direkt
finansiering av atgirder, hade problemet itminstone i praktiken
varit mindre (iven om det ocksd mdste finnas ett rittsligt genom-
forande). I situationer di miljokvalitetsnormerna riskerar att
dverskridas kan dtgirdsarbetet dock férvintas vara pd minga sitt
bide komplicerat och kostsamt. Med en lagstiftning som inte
tvingar myndigheter och kommuner att vidta tgirder — dven 1
resurskrivande fall — finns inga garantier att det gor det.

I miljobalken finns inte en tydligt utpekad myndighet som ir
ansvarig for att genomfora dtgirdsprogram. Vattenmyndigheterna
har ansvar for att genomfora en god vattenstatus men har diremot
inte ndgra instrument for att genomdriva dtgirder som beslutats i
ett program. De beslut om dtgirdsprogram for att genomfora luft-
kvalitetsnormer som fattades 1 december 2004 ir stillda till
linsstyrelser men innehdller krav pd en rad myndigheter och
kommuner att vidta &tgirder. Vem som ir huvudansvarig for att de
olika dtgirderna vidtas och hur dessa kan genomdrivas ir oklart.

444 i\tgéirdsprogrammets funktion enligt
Miljobalkskommitténs forslag

Miljobalkskommittén har 1 sitt slutbetinkande forslagit att
regleringen av 3tgirdsprogram foérindras. Kommittén betonar att
dtgirdsprogrammet har en central funktion vid genomférandet av
miljokvalitetsnormer genom att peka ut och férdela bérdor mellan
olika utslippskillor. For att tydliggora vilket ansvar kommuner och

131



Overviaganden och forslag SOU 2005:113

myndigheter har enligt ett &tgirdsprogram har Miljobalks-
kommittén foreslagit att det 1 programmet skall anges vad olika
dtgirder beriknas medféra 1 form av belastningsminskningar.
Dessutom skall klargéras hur kraven pd foérbittringar skall fordelas
mellan olika 4tgirder och mellan olika typer av killor. De beslut
som dr bindande fér enskilda skall emellertid enligt kommitténs
forslag — sdsom 1 dag — fattas dtskilda fr&n beslut om dtgirdspro-
grammet. Forstnimnda beslut kan fortfarande inte kopplas till
miljokvalitetsnormerna eller 4tgirdsprogrammet, utan grundas
enbart pd andra regler i balken och annan lagstiftning. Diremot
foreslds en mojlighet for regeringen eller den myndighet som
regeringen bestimmer att meddela generella foreskrifter om
forsiktighetsmitt som behdvs for att miljokvalitetsnormer inte
skall overtridas. Foreskriftsritten giller enbart om den har stéd i
ett Atgirdsprogram som faststillts av regeringen. Dirmed har
ansvaret for hur eventuell regelkonkurrens skall hanteras éver-
limnats till regeringen.

Miljobalkskommitténs forslag att dtgirdsprogrammet tydligare
skall ange hur kraven pd forbittringar fordelas mellan olika killor
och vad varje sddan 3tgird kan medféra for forbittringar, ir ett
forsok att stirka dtgirdsprogrammets roll. Det medfér dock ett
antal problem.

De flesta av itgirderna, t.ex. tillsyn och omprévning, kommer
att genomféras genom ett flertal beslut som fattas av olika
myndigheter och vid olika tillfillen. Det betyder att det fortfarande
kan bli svirt att 1 bedémningen av den enskilda verksamheten
overblicka hur en 1 tgirdsprogrammet féreskriven minskning av
fororeningen frn en viss typ av verksamhet skall komma till
uttryck.

Om &tgirdsprogrammet blir sd detaljerat att det klargors vilka
krav som skall stillas 1 enskilda fall, binder det inte bara den
myndighet som skall effektuera det, utan dven den eller de enskilda
som det senare beslutet om t.ex. foreliggande, giller. I sddana fall
skall beslutet om atgirdsprogram 1 dtminstone denna del kunna
dverklagas, vilket Miljobalkskommittén ockss foreslagit.

Ett dtgirdsprogram som ir for oprecist kommer att gora det
svirt eller omojligt att sikerstilla att det leder till att normerna
uppfylls. Blir tgirdsprogrammet diremot fér precist utformat,
medfor det att enskilda kan komma att ha ritt att 6verklaga det,
nigot som kommittén varken féresprikar eller riknar med blir
normalfallet.
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4.4.5 Kan uppfyllandet av miljékvalitetsnormer siakerstallas
med dagens system?

Enligt EG-ritten skall den nationella lagstiftningen vara sddan att
ett genomférande av miljokvalitetsnormerna pd ett tydlige sitt
sikerstills. Flera av direktiven anger att programmen skall innehilla
de atgirder som behovs for att en miljokvalitetsnorm skall kunna
uppfyllas. Atgirdsprogram utan styrning mot konkreta resultat
medfér en ordning av osikerhet. I dag bygger genomférandet pd
att myndigheter, kommunala miljénimnder m fl ska — utan
preciserade mél — tillimpa balken och annan lagstiftning s3 att
tillrickliga kvalitetsfoérbittringar uppnds. Det gir dirfor helt enkelt
inte att vid beslutet om &tgirdsprogram bedéma om 3tgirderna ir
tillrickliga.

Atgirdsarbetet enligt miljobalken begrinsas i dag till att omfatta
ett genomdrivande av redan stillda krav, det som tidigare benimnts
anpassning. Skulle det visa sig att miljokvalitetsnormerna inte kan
uppfyllas trots att kraven i miljobalken, liksom annan lagstiftning
som exempelvis reglerar trafik, genomdrivs fullt ut finns inte nigra
ytterligare genomforandeinstrument. Férutom 16 kap. 5§ andra
stycket tillhandahaller miljébalken inte nigon mojlighet till genom-
forande pd sd sitt som beskrevs in avsnitt 1. Dirfér dr det inte ens
mojligt for det organ som upprittar dtgirdsprogrammet att kunna
uppfylla kravet i 5 kap. 3 § miljobalken om att sikerstilla att miljo-
kvalitetsnormer uppfylls.

Den svenska regleringen medger sdledes inte att miljokvalitets-
normer operationaliseras rittsligt pd det sitt som beskrivits 1
avsnitt 1. Dirmed kan inte heller EG-direktiven som foreskriver
bindande miljokvalitetsnormer anses genomférda pd ett sikert och
tydligt sitt. Det ir inte utifrdn en bedémning av det utrymme for
paverkan som miljokvalitetsnormerna medger som krav stills pa
dem som paverkar miljokvaliteten. Slutsatsen dr att bdde den
nuvarande konstruktionen och Miljébalkskommitténs férslag idr
otillrickliga fér att bindande miljokvalitetsnormer skall kunna
genomforas rittsligt genom &tgirdsprogram av hittillsvarande
modell.
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4.4.6 Tva alternativ

Hur kan d3 denna situation forbittras ? Jag har 6vervigt tvd
alternativ for att sikerstilla genomférandet av miljokvalitetsnormer
1 miljobalken.

Alternativ 1: Preciserade dtgirder och instrument for genomdrivande

Det ena mojliga alternativet forutsitter att kommuner och
myndigheter f6rbinds att uppna ett visst resultat vid vidtagande av
varje &tgird (dvs.: anvindning av ett styrmedel). Dirutover
behéver de dtgirder som anges 1 dtgirdsprogrammet kunna genom-
drivas fullt ut. Atgirdsprogrammet skulle siledes inte enbart ange
vilka styrmedel som myndigheter och kommuner skall anvinda.
Det skulle iven uppge vilken utslippsreducering, belastnings-
minskning eller beteendeférindring, som skall uppnas.

Ett sikerstillande av att dtgirderna vidtas forutsitter att en
overordnad myndighet har legala mojligheter att genomdriva dessa
1 de fall dir den primirt ansvariga myndigheten eller kommunen
inom angiven tid inte har agerat i enlighet med tgirdsprogrammet.
Det skulle medféra behov av instrument som 1 stor utstrickning ir
okinda fér svensk forvaltning. Visserligen finns det 1 PBL en
mojlighet f6r regeringen att foreligga kommuner att anta, indra
eller upphiva en plan. Instrumentet anvinds dock inte. Aven inom
socialritten finns ndgra f& instrument genom vilka kommuner
tvingas till vissa &tgirder. Det kan siledes vara mojligt att
konstruera liknande instrument. Exempelvis skulle regeringen
kunna f3 foreligga en kommun att vidta dtgirder enligt dtgirdspro-
grammet om dessa inte vidtagits inom angivna tidsramar, t.ex. att

bygga ut kollektivtrafiken.

Alternativ 2: Atgirdsprogram som dr bindande iven for enskilda

Det andra alternativet syftar till att si lingt méjligt direkt styra
enskilda genom 3tgirdsprogrammet. P4 samma sitt som annan
omridesrelaterad reglering skulle &tgirdsprogrammet enligt denna
modell ange de krav som stills pd enskilda individer fér att uppnd
och bibehslla miljokvalitetsnormer. Atgirdsprogrammet skulle
dirfér bestd av preciserade krav pi forsiktighetsmdtt och
restriktioner.
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Aven detta alternativ ir problematiskt. Genom att itgirderna i
programmet behéver preciseras 1 betydligt hogre utstrickning 4n 1
dag, kommer upprittandet av det kriva mer tid och resurser. Detta
kan dock motverkas genom en modern genomforandeteknik av det
slag som foreslds nedan. Det gir férvisso inte att undvika
osikerheter om vilken effekt en i ett &tgirdsprogram féreskriven
beteendeférindring kan komma att medféra. Programmet kan
emellertid anpassas 1 forhdllande till ny kunskap om uppmitta
effekter.

Av de tvi alternativ jag overvigt ir det senare enligt min
uppfattning att foredra. Ett genomférande som helt dr beroende av
overvakning och kontroll av myndigheter och kommuner samt
anvindning av pitryckningsmedel mot dessa, skulle patagligt
forindra den svenska forvaltningsmodellen. Ett mer preciserat
dtgirdsprogram riktat mot enskilda ir diremot en konstruktion
som redan finns bl.a. i miljsbalken. Dagens system anser jag dver
huvud taget inte vara ett alternativ eftersom detta inte ir utformat
for att sikerstilla ett genomférande av normerna.

4.5 Atgirdsprogrammets funktion

Forslag

Atgirdsprogrammet bér utgdra en sammanhillen plan som
inkluderar de restriktioner och &tgirder som krivs f6r att normen
inte skall 6vertridas. En ny bestimmelse infors 1 5kap. 5a§
miljébalken med bemyndigande f6r regeringen eller den myndighet
eller kommun som regeringen bestimmer att i dtgirdsprogram
meddela féreskrifter. Atgirdsprogram bér vara direkt bindande for
enskilda samt myndigheter och kommuner och innehdlla sddana
foreskrifter om forsiktighetsmitt, precisa dtgirder och utslipps-
minskningar som behévs for att miljokvalitetsnormen skall kunna
uppfyllas och bibehillas.

Att ta fram ett dtgirdsprogram inkluderar en sammanhillen
process for fordelning av bordor mellan ett mindre eller storre
kollektiv av aktorer. Ett dtgirdsprogram bor i forsta hand beslutas 1
form av normgivning (frimst férordningar). I vissa fall kan ett
dtgirdsprogram dven komma att innehdlla férvaltningsbeslut
riktade mot myndigheter och kommuner.
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4.5.1 Forslag till en ny typ av atgirdsprogram

Utredningens uppdrag enligt direktiven ir att se 6ver mojligheten
att gora dtgirdsprogrammen bittre och mer effektiva. Vad som ir
bittre och mer effektivt bor relateras till forutsittningarna for att
programmet skall kunna medverka till att miljokvalitetsnormer pd
ett tydligt och sikert sitt kan genomfoéras. Under utrednings-
arbetet har dvervigts olika former f6r hur detta kan ske.

Min slutsats dr att ett sikert och tydligt genomférande av
miljokvalitetsnormer inte kan uppnds om 4tgirdsprogrammet
enbart utgdr ett strategiskt planeringsdokument som anger att
olika styrmedel skall anvindas. Det finns smi mojligheter att
forutse det sammanlagda resultatet av programmet. Problematiskt
ir ocksd att driva fram ett visst resultat i och med att varje
myndighet och kommun fattar beslut utifrin respektive styrmedels
kontext och rittsliga grund som inte dr kopplade till dtgirdspro-
gram eller miljokvalitetsnorm.

I stillet behdévs en sammanhillen plan som si l&ngt mojligt
inkluderar de restriktioner och &tgirder som krivs {6r att normen
inte skall dvertridas. Begreppet dtgirdsplan eller forbittringsplan
skulle pd ett bittre sitt beteckna den typ av tgirdsprogram som
jag foresldr. I exempelvis den brittiska Environment Act anvinds
begreppet action plan tor de planer som skall tas fram f6r omrdden
som Overskrider luftkvalitetsnormer. I den amerikanska luft-
virdslagen anvinds begreppet state implementation plan. Eftersom
miljobalkens terminologi nyligen dndrats kan jag dock inte se att
fordelen av att dndra termen till dtgirdsplan eller forbittringsplan
stdr 1 proportion till den ytterligare begreppsforvirring som en
sddan indring skulle medfora.

Utover de dtgirder som kan behéva vidtas av myndigheter och
kommuner och som inte kan hanteras av enskilda (t.ex. utbyggd
kollektivtrafik eller miljézoner) bor ett dtgirdsprogram innehilla
de foreskrifter om forbud, skyddsdtgirder, begrinsningar och
ovriga forsiktighetsmitt som behovs for att genomféra miljokva-
litetsnormer.
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Figur. 2 Atgirdsprogram  bor vara ett instrument for att i forsta hand
precisera vilka skyddsatgirder, begransningar och forsiktighetsmatt som
stills pa verksamheter och individer. Dessutom skall krav kunna stillas pa
myndigheter och kommuner

> Verksamheter

> och

individer

Atgards- >

program
Myndigheter
och kommuner

anvandning av
olika styrmedel

Norn S

Genomférandet av normerna bér i1 férsta hand ske genom att de
baskrav som stills i miljobalken och annan lagstiftning genomdrivs
samtidigt som det finns ett forsimringsforbud dvs. det dr inte
tillitet att ytterligare férsimra miljén genom nya verksamheter
eller dtgirder eller genom forindrad verksamhet. Utslippsminsk-
ningar utéver vad som &stadkoms genom denna anpassning
dstadkoms genom mojligheten att anvinda forbittringsdverskott
eller incitament f6r samverkan eller liknande. Genomférande med
extraordinira krav bor enbart kunna ske om alla andra méjligheter
uttdmts. I dessa fall bor kraven utformas s& generellt som méjligt,
exempelvis genom procentsatser for utslippsminskningar.

Med direkt bindande &tgirdsprogram vilka dven adresseras dem
som pdverkar miljokvaliteten, minskar risken fér fordrojning
genom att ytterligare en myndighet eller kommun skall fatta ett
beslut. Arbetet med att ta fram forslag till dtgirdsprogram som pa
ett mer precist sitt inkluderar krav riktade till enskilda kommer
sannolikt att ta lingre tid in program varigenom detta dverl3ts till
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andra myndigheter eller kommuner. Sammantaget bedéms dock
tgirder kunna vidtas och restriktioner gilla snabbare och framfér
allt med ett mer f6rutsebart resultat om 3tgirdsprogram inkluderar
krav riktade direkt till enskilda.

Med atgirdsprogram som medfér direkta restriktioner och krav
pd 4tgirder kan overblicken over onskade resultat oka och
programmet i hégre utstrickning bli ett verktyg for att sikerstilla
att normerna inte vertrids. Ndgra garantier for att restriktioner
foljs och krav pd dtgirder genomférs, liksom att de far det resultat
som berdknats, kommer dock aldrig att kunna limnas. Kraven pa
att dtgirdsprogram skall omprovas syftar till att hantera denna
situation. Ett tydligare ansvar for genomférande av dtgirder samt
tillsyn och kontroll éver att detta sker, sdsom foreslds nedan, skulle
medfora att Atgirdsprogram 1 innu hogre grad kan bli ett
instrument fér att sikerstilla att miljokvalitetsnormer inte
overtrids.

I de fall ett dtgirdsprogram enbart faststills f6r att hantera ett
overtridande av en milvirdesnorm enligt 5 kap. 2 § andra punkten
miljobalken finns inte samma tydliga EG-rittsliga krav pd sikert
genomforande. Diremot skall det finnas ett rittsligt system for att
hantera efterlevnaden av sddana normer. I de fall dtgirdsprogram
skall foéreskrivas for att klara mlvirdesnormer bor det dirfér vara
mojligt f6r regeringen att begrinsa ett sddant programs innehll s3
att det inte kan innehdlla krav pd férsiktighetsmitt och &tgirder
som riktar sig direkt till enskilda.

4.5.2 Vilken rattslig form skall ett atgardsprogram ha?

Ett 4tgirdsprogram som innehdller restriktioner och krav pd
dtgirder riktade mot bdde myndigheter och kommuner liksom mot
enskilda kan som ovan nimnts, antingen utformas som ett férvalt-
ningsbeslut eller beslut om normgivning. Ett ytterligare alternativ
ir att ett dtgirdsprogram utgér en kombination av dessa bdda typer
av beslut.
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Vilken typ av dtgirder och restriktioner behover ett dtgirdsprogram
innebdllas

For att svara pd frigan om hur beslut i ett dtgirdsprogram skall
utformas bor forst klargoras vilken funktion dtgirdsprogrammet
skall ha, vilken typ av beteendeférindringar som det kan behéva
syfta till, samt vilken typ av krav, restriktioner samt andra patryck-
ningsmedel som det kan behéva innehilla.

En utgdngspunkt f6r denna utredning har varit att &tgirdspro-
grammets huvudfunktion skall vara att operationalisera miljokvali-
tetsnormer, dvs. klargéra vilka skyldigheter 1 form av restriktioner
och vidtagande av forsiktighetsmatt olika aktdrer har som pdverkar
om normerna kan uppfyllas. Atgirdsprogrammet skall kunna
precisera mer allminna krav utifrdn de behov som en miljkvali-
tetsnorm ger uttryck for, vilket i sin tur ger mojlighet att genom-
driva dessa krav.

Vilka typer av restriktioner och forsiktighetsmitt som maiste
kunna hanteras framgir bland annat av de forslag till &tgirds-
program som tagits fram av linsstyrelserna i Goteborg och
Stockholm och regeringens beslut om dessa. Aven analys av vilka
tgirder som kan behova vidtas for att genomfora miljokvalitets-
kraven i ramdirektivet fér vatten, liksom 6vriga krav enligt EG-
direktiv, ger ledning.

Det ir litt att konstatera att situationerna som atgirdsprogram
syftar till att hantera kommer att skilja sig &t pd minga olika sitt,
bla. vad giller geografisk avgrinsning, antal normer som skall
uppnds samt antalet killor och aktérer som berérs.

Hir foljer nigra exempel pd bestimmelser som kan tinkas
behéva ingd 1 ett dtgirdsprogram (hir skiljs inte mellan dtgirdspro-
gram for luft respektive vatten):

o restriktioner for férindrad markanvindning (t.ex. férbud mot
utdikning av en vitmark),

e restriktioner for pigiende markanvindning (t.ex. begrinsad
mojlighet att avverka skog, att odla viss groda eller sprida
godsel),

e restriktioner och krav pd férsiktighetsmirt for dtgirder och nya
verksamheter (sdsom sirskilda krav p& avloppsanordningar),

o restriktioner och krav pd forsiktighetsmétt for befintliga verk-
sambheter,

e krav pd myndigheter och kommuner att vidta &tgirder
(informera om dubbdicksanvindning, avgiftsbeligga de egna
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parkeringsplatserna, skirpa miljokraven vid upphandling,
3stadkomma en gemensam vatten- och avloppshantering inom
ett viss omrade).

I en situation nir ett fital aktdrer pdverkar uppfyllandet av miljs-
kvalitetsnormer, kommer 1 huvudsak utslippsminskningar kunna
genomdrivas genom provning och tillsyn 1 enskilda fall (sirskilda
forvaltningsbeslut). Ett dtgirdsprogram fyller 1 dessa situationer en
mindre viktig funktion.

I de fall d risken f6r 6vertridande beror av minga olika aktérers
agerande kommer diremot individuella beslut om t.ex. omprévning
eller foreligganden ta mycket tid och resurser. Genom &ver-
klaganden kan processen forlingas ytterligare. Det ir 1 dessa situa-
tioner som krav kan behova riktas mot manga och olika aktérer,
utifrdin en sammanhdllen bedémning. Detta kan ske genom
generella foreskrifter med mer eller mindre preciserade krav som
leder till utslippsminskningar. I dessa situationer ir normgivning
att féredra framfér beslut i enskilda fall.

En sammanbdllen bedomning av mdnga verksambeters piverkan

Ett ytterligare skl till varfor generell normgivning ir att féredra
framfér forvaltningsbeslut 1 enskilda fall dr att faststillande av ett
dtgirdsprogram inkluderar en process for fordelning av bérdor
mellan ett mindre eller storre kollektiv av aktérer. Aven om det
finns allminna principer om likabehandling, proportionalitet, att
fororenaren skall betala och att férorening skall angripas nirmast
killan, dr det mycket svirt att utforma lagregler som anger sddana
tydliga kriterier f6r hur en férdelning av bérdor skall goras, som
kan liggas till grund for férvaltningsbeslut som i dtminstone hog
grad skall kunna forutses. Nir bordefordelningen skall hanteras
genom beslut om normgivning giller de krav som 1 alla situationer
stills pd normgivning enligt regeringsformen och allminna forvalt-
ningsrittsliga principer. Vid normgivning finns dock det spelrum
som bemyndigandets utformning medger med beaktande av
allminna forvaltningsrittsliga grinser for ett bemyndigande. Aven
av den anledningen ir atgirdsprogram som 1 huvudsak beslutas
genom normgivning att foredra.

I miljobalken finns det sedan tidigare flera delegationer till
regeringen och myndigheter att meddela generella féreskrifter om
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forsiktighetsmdtt m.m. Dessa foreskrifter férutsigs 1 forarbetena
till miljobalken komma att spela en viktig roll vid genomférandet
av miljokvalitetsnormer.® Det har de knappast gjort hittills.
Forutom avseende foreskrifter for miljoskyddsomride ir mojlig-
heten att meddela generella foreskrifter inte direkt kopplade till
miljokvalitetsnormer. Dessutom ir denna féreskriftsritt utspridd
pd en rad olika myndigheter. Genom en samlad bedémning och vid
foreskriftsritt fir den myndighet som skall besluta om &tgirds-
program enligt 5kap. miljobalken stérre utrymme att vilja
kostnadseffektiva och praktiskt mojliga dtgirder.

Slutsatsen ir att dtgirdsprogram i forsta hand bér beslutas i form
av normgivning (férordning eller foéreskrift) och kunna innehdlla
bide krav riktade mot enskilda samt mot myndigheter och
kommuner. T vissa fall kan ett 3tgirdsprogram dven komma att
innehdlla  férvaltningsbeslut  riktade mot myndigheter och
kommuner.

4.5.3 Ar atgardsprogram i form av forordning eller foreskrift
forenligt med regeringsformens
delegationsbestammelser?

Enligt 8 kap 3 § forsta stycket regeringsformen skall foreskrifter
om foérhdllandet mellan enskilda och det allminna, som giller
iligganden for enskilda eller 1 6vrigt avser ingrepp i enskildas
personliga eller ekonomiska forhillanden, meddelas genom lag, dvs.
1 foreskrifter beslutade av riksdagen. Till detta lagstiftningsomride
hér t.ex. frigor om anvindningen av mark och vatten omriden och
om bebyggelse. Med stéd av 8kap 7§ forsta stycket 1 och 4
regeringsformen kan riksdagen utan hinder av 3 § 1 lag bemyndiga
regeringen att genom forordning meddela foreskrifter om ett antal
imnen som riknas upp dir. Till dessa amnen hor bl.a. ”skydd for
liv, sikerhet eller hilsa” och ”natur- och miljévird” men iven
“trafik eller ordningen p& allmin plats” och “anliggningar och
bebyggelsemilj6”. Ett bemyndigande kan ha st6d i flera av dessa
punkter. I vissa fall ir de 6verlappande, inte minst nir det giller
regleringar som har till syfte att skydda miljon.

Om riksdagen med stdd av 8kap. 7§ regeringsformen
bemyndigar regeringen att meddela foreskrifter kan riksdagen
ocksd enligt 8 kap. 11 § medge regeringen att dverldta 3t forvale-

¢ Prop. 1997/98:45, del I's. 343.
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ningsmyndighet eller kommun att meddela bestimmelser 1 imnet,
s.k. subdelegation. Riksdagen kan diremot inte delegera sin norm-
givningsmakt direkt till en kommun eller en férvaltningsmyndighet
(bortsett frdn myndigheter som lyder direkt under riksdagen).
Subdelegation maste siledes ske via regeringen.’

Detta betyder att myndigheter inte fir meddela beslut som ir att
betrakta som normgivning med mindre in att det finns ett
bemyndigande om detta frin regeringen. Diremot kan myndig-
heter med direkt stdd 1 lag fatta forvaltningsbeslut. Grinsen mellan
vad som ir ett forvaltningsbeslut och vad som ir normgivning har 1
vissa fall visat sig svir att dra. Dessutom kan rittsliga instrument
bestd av bida delarna. Ett beslut om att inritta ett naturreservat ir
ett forvaltningsbeslut. Beslutet om vilka foreskrifter som skall gilla
1 reservatet kan 1 den del de inskrinker markigares ritt att bruka
marken vara forvaltningsbeslut men i den del foreskrifterna
inskrinker ritten for var och en (inklusive markigaren) att vistas 1
omridet eller handlingsregler for den som vistas dir, vara att anse
som normgivning.

I en situation dir det finns ett bemyndigande till regeringen eller
myndighet som regeringen bestimmer att meddela beslut om
bindande féreskrifter moter inte konstruktionen med dtgirdspro-
gram 1 form av normgivning ndgra hinder med avseende pa delega-
tionsfrigan, si linge som bemyndigandet och féreskrifterna ror
imnen som omfattas av 8 kap. 7§ regeringsformen. Detta inte
minst eftersom 3tgirdsprogrammet syftar till att precisera de krav
som giller enligt miljobalken (se vidare avsnitt 4.6.3). Eftersom
tgirdsprogram i form av bindande foreskrifter skulle komma att
beslutas 1 syfte att genomféra miljokvalitetsnormer — tillkomna foér
att skydda minniskors hilsa eller miljon — ligger regeringsformen i
den delen inga hinder i vigen for en sddan konstruktion.

4.5.4 Vad kan i ovrigt inverka pa mojligheten att foreskriva
atgardsprogram i form av forordning eller foreskrift?

Syftet med Aatgirdsprogrammet bor vara att omvandla miljs-
kvalitetsnormer till handlingsregler f6r myndigheter, kommuner
och enskilda och férdela kraven pd dessa for att dstadkomma att
normen kan uppfyllas. Programmet kan behéva omfatta minga
olika typer av krav pd forindrat beteende. Man bér emellertid i

7 Se Bo U1986/87:1s. 171.
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detta sammanhang komma ihdg att riksdagen inte genom lag fir
fatta beslut som uttryckligen avser ett konkret fall. Riksdagen kan
inte heller delegera foreskriftsritt som fir ett sidant resultat till
annan. Vid framtagandet av ett dtgirdsprogram har man visserligen
att gora med ett konkret féroreningsproblem. Men det dr varken
ovanligt eller otillitet att meddela féreskrifter f6r att komma till
ritta med ett konkret problem si linge bestimmelserna som syftar
till att hantera problemet ir generellt utformade.

Foreskrifter enligt regeringsformen, dvs. generella normer, skall
vara 1 spriklig form fixerade rittsregler, som ir generellt
tillimpbara och bindande fér myndigheter och enskilda samt
beslutats av offentligt organ genom ett visst forfarande. En
bestimmelse far anses generellt tillimplig om den exempelvis avser
situationer av ett visst slag, eller vissa typer av handlingssitt eller
om den riktar sig till eller pd annat sitt berér en 1 allminna termer
bestimd krets av personer.

Frigan om grinsdragningen mellan normer i regeringsformens
mening och beslut i det enskilda fallet har tidigare berorts 1 flera
lagstiftningsirenden.® Regeringen har dirvid i flera fall gjort
bedémningen att lokalt begrinsade foreskrifter som riktar sig till
dgare av vissa bestimda fastigheter eller till vissa dirmed jimforliga
rittshavare inte kan anses ha sidan generell giltighet som
karaktiriserar en norm eller rittsregel.’

Beslut kan avse konkreta bestimda markomriden eller dirpd
befintliga objekt och nirmast drabba berérda fastighetsinnehavare.
Det ir mdnga gdnger svirt att avgéra om sidana beslut dr av
generell natur. Vilka fastighetsigarna ir kan i regel faststillas.
Samtidigt kan kretsen av adressater vara timligen stor och 1 viss
mén ir den obestimd, eftersom reglerna dven kommer att omfatta
framtida dgare. For att besluten skall anses individuellt adresserade
krivs dels att de har ett sddant innehdll att de 1 huvudsak drabbar
endast fastighetsigarna, dels att de giller inom ett geografiskt
omrdde som inte ir stdrre dn att fastighetsigarna kan anses identi-
fierade.'

En friga som diskuterats dtskilliga gdnger tidigare ir huruvida en
plankarta kan utgora generella foreskrifter eller ir att se som ett
forvaltningsbeslut.' Det finns exempel pa fall dir plankartor anses

5 Se t.ex. RA 1980 1:92. och SOU 1997:91 s. 345ff.

? Se t.ex. prop. 1975/76:112 s. 34 och prop. 1999/00:73 s. 36{. En annan uppfattning framfors
1SOU 1973:23.

19yon Essen, s. 69.

" Se t.ex. Bo U1986/87:1 s. 17-39 och 453-460.
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utgora generella foreskrifter, t.ex. i en generalplan enligt tidigare
byggnadslagstiftning. Men det finns iven exempel pd att en
plankarta och dess foreskrifter anses utgdra forvaltningsbeslut,
t.ex. detaljplan enligt PBL. Det ir tydligt att det inte gir att ge ett
entydigt svar pd om en plankarta utgor generella foéreskrifter och
att vissa typer av beslut befinner sig i en grinszon.

Vid utformningen av foéreskrifter 1 ett dtgirdsprogram ir det
viktigt att skillnaden mellan foreskrifter och beslut i det enskilda
fallet uppmirksammas. Om man hamnar i en situation dir man
verkligen kan identifiera en eller ndgra f3 enskilda killor, som 1 hég
grad paverkar mojligheterna att uppfylla en miljokvalitetsnorm,
finns det flera olika sitt att hantera situationen och det ir inte
sikert att instrumentet dtgirdsprogram behdver utnyttjas. Stora
punktkillor ska — t.ex. mot bakgrund av tillsynsmyndighetens
ansvar att forebygga 6verskridanden av miljokvalitetsnormer i god
tid — hanteras via de traditionella instrumenten med omprévnings-
forfarande pd eget initiativ av tillsynsmyndigheten. Det kan
emellertid ocksd 6vervigas att 1 ett dtgirdsprogram — om ett sidant
ind3 blir aktuellt — inféra en generell féreskrift om att tillsynsmyn-
digheter fére visst datum mdste initiera omprévning avseende vissa
typer av verksamheter som 1 hég grad paverkar méjligheterna att
uppfylla normen. Slutligen kan situationer uppstd dir man inom
ramen for ett dtgirdsprogram behover fatta forvaltningsbeslut mot
myndigheter och kommuner.

Sammanfattningsvis bor det siledes oftast vara mojligt att
utforma dtgirdsprogram pd ett sidant sitt att bestimmelserna i
dem blir generellt tillimpbara och bindande fé6r myndigheter,
kommuner och enskilda. I de fall det inte ir mojligt bor dtgirds-
program dven kunna innehdlla forvaltningsbeslut riktade mot
myndigheter och kommuner.

4.5.5 Liknande konstruktioner

Ett system med 3&tgirdsprogram med generella foreskrifter som
binder enskilda innebir inte ett nytt slag av rittsligt instrument 1
Sverige. Det finns flera exempel pd att det redan 1 dag finns
foreskrifter som avser geografiskt begrinsade omriden.
Kommunala hilsovardsforeskrifter fir avse “omride med detaljplan
eller omridesbestimmelser”, “omrdde med detaljplan eller intill
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sidant omrdde” och ”sirskilt angivna omrdden”.'” Vidare finns
naturreservat och vattenskyddsomridden med foreskrifter fér mark-
anvindningen. En konstruktion som ir sirskilt intressant 1 detta
sammanhang ir miljoskyddsomride, som just tillkom for att
hantera omriden som blivit sirskilt férorenade.

Miljoskyddsomride

Miljéskyddsomride enligt 7 kap. miljobalken ir ett med generella
foreskrifter reglerat lokalt omrddesskydd och kan redan 1 dag
anvindas for att genomféra miljokvalitetsnormer. Denna mojlighet
har dock hittills inte anvints. Miljoskyddsomrade ir ett instrument
som visserligen sillan utnyttjats men som dock existerat 1 svensk
ritt sedan miljoskyddslagens tid. I propositionen till dndringen av
miljéskyddslagen genom vilken miljéskyddsomride infordes skrev
departementschefen:

Genom ett sidant férordnande som jag nu berért slds siledes fast att
miljon ir s kinslig att det méiste stillas l8ngtgdende krav pd tex.
skyddsstgirder vid miljofarliga verksamheter inom omridet. Genom
férordnandet bor emellertid, som jag tidigare berort, ocksd skapas
formella mojligheter att meddela sirskilda foreskrifter f6r mark- och
vattenanvindningen inom omridet. I viss &verensstimmelse med
utredningsforslaget och i viss 6verensstimmelse med terminologin i
5§ forsta stycket ML foresldr jag dirfor att regeringen eller, efter
bemyndigande av regeringen, linsstyrelsen fir ritt att meddela fore-
skrifter om de skyddsitgirder, begrinsningar och forsiktighetsmétt 1
6vrigt for verksamheter inom omridet som generellt behovs for att
tillgodose syftet med regeringens férordnande."

Nagra ar senare utvidgades regeln till att gilla dven luftféroreningar
och annan miljéfarlig verksamhet.™

Miljobalken har med nigra forindringar 6vertagit miljoskydds-
lagens konstruktion. Regeringen “fir” besluta om att inritta ett
miljéskyddsomride enligt 7 kap. 19 § miljobalken om det krivs
sirskilda foreskrifter dirfor att omrddet eller en del av omridet ir
utsatt for féroreningar eller annars inte uppfyller en miljokvalitets-
norm”. Linsstyrelsen kan bemyndigas att enligt 7 kap. 20 § miljo-

1239 och 40 §§ férordningen om miljofarlig verksamhet och hilsoskydd.
13 Prop. 1984/85:10s. 15f.
! Prop. 1987/88:85 s. 113.
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balken utfirda foreskrifter om skyddsdtgirder, begrinsningar och
andra forsiktighetsmdtt som behovs for att uppnd syftet med
omridet. Foreskrifterna enligt 7 kap 20§ miljobalken fir dock
endast omfatta "verksamheter”, inte enstaka tgirder.

Enligt 7 kap. 30 § miljébalken och férordningen om omrides-
skydd fir linsstyrelsen ocksd meddela "foreskrifter om ritten att
firdas och vistas 1 omradde ... och om ordningen inom omridet”.
S&dana ”ordningsféreskrifter” kan komplettera foreskrifterna enligt
7 kap. 20 § miljobalken genom att omfatta vissa slags dtgirder, t.ex.
bilkérning. Diremot kan de knappast komma 1 frga for att hindra
grivningar eller andra dtgirder som inte beror ritten att firdas och
vistas 1 omridet eller ordningen inom omridet.

I detta betinkande foresl3r jag att en myndighet skall besluta om
att utpeka sidana omrdden dir det finns risk for att en
miljokvalitetsnorm inte kommer att uppfyllas som 4tgirdsomride.
For sddana omrdden liksom i de fall det annars krivs enligt EG-
ritten skall forslag till 3tgirdsprogram upprittas, vilket skall
inkludera sidana foreskrifter om férsiktighetsmatt. Atgirdspro-
grammet beslutas enligt huvudregeln av regeringen. Beslutet om
dtgirdsprogram kan dock om majligt dverldtas till myndighet eller
kommun.

Forslaget 6verensstimmer 1 stora delar med konstruktionen for
miljoskyddsomrdde. Precis som i denna avses foreskrifterna i
dtgirdsprogram innehdlla de skyddsitgirder, begrinsningar och
andra férsiktighetsmdtt som behévs och som ligger inom ramen f6r
2 kap. miljobalken (se vidare avsnitt 4.6.7). Atgirdsprogrammet
boér dven {8 innehilla féreskrifter om sddant som 1 dag omfattas av
7 kap. 30 § miljobalken. En skillnad ir att foreskrifter for &tgirds-
program idven skall kunna avse dtgirder.

Naturreservat

Aven naturreservatsféreskrifter har likheter med den modell for
dtgirdsprogram som jag foresldr. Foreskrifterna giller for ett
geografiskt omride och syftar till att skydda naturmiljon inom
omradet. Till skillnad frin foreskrifter f6r miljoskyddsomriden och
1 dtgirdsprogram enligt mitt forslag, kan naturreservatstoreskrifter
1 vissa fall kan medfora ritt till ersittning f6r markigare.
Naturreservatet, sivil dess geografiska utbredning som fore-
skrifternas innehdll kan utformas i férhillande till de skyddsbehov
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som finns i respektive omride."” P4 samma sitt bor ett dtgirdspro-
gram utformas fér att en miljokvalitetsnorm skall kunna uppfyllas
och bibehillas inom ett geografiskt avgrinsat omride.

I beslutet om reservat nimns ofta andra lagar, férordningar och
foreskrifter som redan giller f6r omridet och som ir relevanta for
att uppnd syftet med reservatet. Sidana ir t.ex. jordbruksfére-
skrifter, skogsbruksféreskrifter och kommunala féreskrifter. I vissa
fall kan det vara aktuellt att i reservatstoreskrifterna reglera
dtgirder och verksamheter som redan regleras genom annan lag-
stiftning. I andra fall 4r det limpligare att dstadkomma skydd for
naturreservatet genom beslut enligt helt annan lagstiftning. Férbud
for sjotrafik kan exempelvis meddelas 1 foreskrifter for ett
naturreservat eller enligt sjotrafikforordningen. Likasi kan fére-
skrifter avseende fiske antingen regleras i reservatsforeskrifter
enligt 7 kap. miljobalken eller enligt fiskelagen.' Infér bildande av
naturreservat 1 marin miljé och i limnisk miljé bor dirfér lins-
styrelsen eller kommunen samrdda med Fiskeriverket f6r att avgora
var foreskrifter som reglerar fisket limpligast bor finnas. I
forhallande tll detta val anger Naturvirdsverket att

Mojlighet till ett komplett skydd med syftesbeskrivning, skétsel och
férvaltning ges bara genom miljobalkens bestimmelser. I de fall det
krivs foreskriftsbeslut av flera olika myndigheter som ir svira att {3
fram eller medfér onddiga f6rseningar av reservatsbeslutet kan ocksg
reservatsforeskrifter vara limpligare."”

P3 samma sitt som avseende naturreservat kommer féreskrifter 1
ett dtgirdsprogram kunna avse sidant som ocksd kan regleras enligt
annan lag. Vid upprittande av dtgirdsprogram bér det utredas och
samrddas om huruvida frigan pd ett mer indamailsenligt sitt kan
och bor regleras enligt annan lag. Foreskrifter 1 ett tgirdsprogram
bor sjilvklart utformas si att problem med regelkonkurrens
minimeras.

15 Se dock 7 kap 8 § miljsbalken.
¢ Handbok, Naturvirdsverket, 2003:3 s. 78.
7 Handbok, Naturvirdsverket, 2003:3 s. 78.
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Vattenskyddsomride

Ytterligare ett instrument som liknar det jag nu foresldr ir vatten-
skyddsomride. Aven for dessa utfirdas foreskrifter for ett visst
geografiskt utpekat omrdde. Syftet med vattenskyddsomride ir
frimst att 1 férebyggande syfte skydda vattenférekomster som ir
viktiga for dricksvattenférsorjningen. Aven hir miste poingteras
att en viktig skillnad betriffande sddana foreskrifter for dtgirds-
program som hir foreslds, ir att regler for vattenskyddsomride 1
vissa fall kan innebira ritt till ersittning for markigare.

Foreskrifterna for vattenskyddsomrdde kan ses som ett
komplement till vad som redan giller f6r omridet enligt andra
bestimmelser och skall sikerstilla att syftet med vattenskydds-
omridet uppnds. P4 samma sitt bor foreskrifter enligt ett &tgirds-
program ses som ett komplement till vad som redan giller generellt
1 syfte att kunna uppnd miljékvalitetsnormer.

Liksom vid arbetet med att utarbeta skyddsféreskrifter for
vattenskyddsomrdde, bor arbetet med foreskrifter i dtgirds-
program, foregds av en inventering av reella och potentiella
féroreningskillor inom omridet och av en utredning av vilka fore-
skrifter och regler som 1 vrigt giller f6r omradet. Foreskrifterna
och utformningen av omridet skall sedan sikerstilla skyddet av
vattentikten. Hir dr likheterna med férslaget om &tgirdsprogram
for miljokvalitetsnorm tydliga.

I 7 kap 22 § miljobalken anges att linsstyrelsen eller kommunen
fir meddela dispens frin foreskrifter om det finns sirskilda skil.
Aven detta ir en konstruktion som liknar mitt férslag om &tgirds-
program. Likheten bestdr 1 att jag forsldr inférande av en dispens-
mojlighet frdn foreskrifterna i dtgirdsprogram. Dispens skall kunna
meddelas under vissa féreskrivna férutsittningar.

4.5.6 lf\tgéirdsprogram kan medfdra regelkonkurrens

Ett bemyndigande att i dtgirdsprogram foreskriva krav pd dtgirder
och restriktioner riktade mot béde enskilda, kommuner och myn-
digheter kommer att medféra utdkade foreskriftsmojligheter
jimfort med 1 dag. Ett sddant bemyndigande kommer att gilla
parallellt med andra bemyndiganden 1 miljobalken och annan
lagstiftning. Det finns dirfor risk for att foreskrifter 1 ett &tgirds-
program helt eller delvis kan komma att konkurrera med annan lag-
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stiftning. Exempel pd sddana restriktioner i ett dtgirdsprogram som
skulle kunna konkurrera med annan lagstiftning skulle kunna vara
férbud mot avverkning, restriktioner f6r anvindning av dubbdick
eller viss typ av fordon i ett omride.

Att regelkonkurrens férekommer mellan miljébalkens tillimp-
ningsomrdde och annan lagstiftning ir inget nytt. En parallell
tillimpning ir enligt forarbetena till miljobalken utgdngspunkten
for hur denna situation skall hanteras.” T 1 kap. 3 § miljobalken
anges att forutom miljobalken skall dven tillimpas bestimmelser
om verksamheter som kan orsaka stérningar f6r minniskors hilsa
eller miljon som finns 1 annan lag. Endast i nigra specifika fall som
anges 1 1 kap. 7 § miljobalken skall annan lag tillimpas 1 stillet fér
balkens bestimmelser. I konkurrens med andra regler utgér
miljobalken ett slags minimiregler.” Skulle det finnas specifika
regler i1 ett dtgirdsprogram skall dessa dirmed ha foretride framfor
regler 1 annan konkurrerande lagstiftning som ger uttryck fér en
ligre ambitionsnivd avseende skyddet av den miljokvalitet som
normen reglerar.

Kan sidan lagstiftning som skulle komma att konkurrera med ett
dtgirdsprogram, dndras pd s sitt som behovs for att miljokvalitets-
normerna skall kunna uppfyllas, blir regleringen 1 dtgirdsprogram-
met onddig. Under det samrdd som skall ske med andra myndig-
heter vid framtagandet av ett forslag till dtgirdsprogram, bor det
klargéras om de atgirder eller restriktioner som ir aktuella for ett
dtgirdsprogram, redan regleras 1 annan lagstiftning. Dessutom bor
klargoras 1 vilken man sidan lagstiftning kan dndras pd ett sidant
sitt att foreskrifter i dtgirdsprogrammet inte behdvs. Finns det
hinder mot att idndra den konkurrerande lagstiftningen skall
foreskrifter i stillet meddelas 1 dtgirdsprogrammet. I de fall det
krivs att flera olika myndigheter fattar beslut om féreskrifter och det
finns risk att de tar 18ng tid att besluta ir foreskrifter direkt i ett itgirds-
program limpligare.

4.5.7 Andra konsekvenser av féreslaget

Atgirdsprogram som #ven ir bindande for enskilda ir en
konstruktion som tidigare wutredningar och regeringen 1
propositionen till miljobalken av olika skil velat undvika. En

13 Prop. 1997/98:45 s. 190 del 1.
1 Prop. 1997/98:90 s. 149. Se dven Bengtsson 2001, s. 90.
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sammanfattande beskrivning av tidigare argumentation finns i
Miljobalkskommitténs slutbetinkande (s. 138f). Som redan
redovisats finns det flera exempel pd omdidesspecifika bindande
generella foreskrifter med olika typer av krav pd forsiktighetsmitt.

Det mest indamaélsenliga sittet att tydligt och sikert genomfora
miljokvalitetsnormer ir enligt min uppfattning att foreskriva
restriktioner och dtgirder direkt i dtgirdsprogrammet. P4 detta sitt
preciseras det materiella rittsliget vad giller miljokvalitetsnormer.
Hur ndgra av de problem som denna modell f6r genomforande
ind3 medfor, kan minimeras redovisas nedan.

Atgirder och restriktioner kan inte goras lika precisa som wvid
individuell prévning

Utifrdn ett dvergripande perspektiv pd miljésituationen foreslis
dtgirdsprogrammet kunna precisera de krav som redan finns i
miljobalken men som inte genomdrivits. Detta kan ske genom
generella krav pd visst beteende eller viss utslippsminskning fér
samtliga verksamheter och 4tgirder eller typer av sidana
(branscher) inom 4tgirdsomradet. Kraven utgdr frin 2 kap. miljo-
balken och bor siledes motsvara vad som generellt bedéms vara
bista mojliga teknik (se vidare avsnitt 2.3.2). Ndgon avvigning i
forhdllande till vad som ir miljomissigt motiverat behover inte
goras 1 dessa fall.

Vid beslut om 4tgirdsprogram kommer olika typer av dtgirder
och restriktioner pa olika sitt att jimféras, bla. i forhillande till
kostnader och vilken utslippsminskning de kan ge. Det kommer
sannolikt inte att innebira en lika ingdende individuell anpassning
som vid provning eller tillsyn. Dirmed finns det risk for att
generella krav i ett dtgirdsprogram i ett enskilt fall kan f motsatt
effekt an vad som &syftats. For att i viss m&n motverka en stelbent
reglering 1 ett dtgirdsprogram bor det inforas mojlighet att 1 vissa
situationer meddela dispens frdn dessa foreskrifter. Sddan dispens
skall dock endast kunna ges di det tydligt kan visas att minst
samma utslippsminskning eller kvalitetsférbittring kan uppnis
men pd ett annat sitt in vad som féreskrivs 1 dtgirdsprogrammet.
Dispens frén 3tgirdsprogrammets féreskrifter bér under samma
forutsittningar dven kunna beslutas i samband med en tillstdnds-
provning. (Se vidare avsnitt 4.11.5).
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Tar det lingre tid?¢

Att precisera vilka &tgirder, utslippsminskningar, restriktioner
m.m. som behdvs for att miljokvalitetsnormerna inte skall
overtridas kommer att ta betydligt lingre tid eller kriva mer
resurser, in att ta fram program som skall ange vilka styrmedel som
skall anvindas. Hela processen — inventering av vilka killor som
medverkar till 6vertridandet, analys av vilken miljokvalitetsfor-
bittring och dirav erforderlig utslippsminskning eller 6kad belast-
ningskapacitet som behovs, klargérande av vilka instrument som
kan anvindas och direfter precisering och genomdrivande av krav —
blir dock sannolikt inte lingre. Till detta kommer att behovet av att
omprova ett dtgirdsprogram kan bli mindre om mer tid har dgnats
8t att klargora vilka faktiska beteendeférindringar som &syftas och
vilket resultat som de kan foérvintas ge i form av belastningsminsk-
ningar.

Yiterligare ett lager av reglering

En annan invindning mot att dtgirdsprogram skall kunna innehilla
foreskrifter riktade mot enskilda ir att det medfor ytterligare ett
“lager” av reglering som giller utéver baskraven 1 miljébalken och
annan reglering av verksamheter, férorening, geografiska omriden,
typ av naturomriden osv. Genom forslaget méiste dven dtgirdspro-
grammens reglering beaktas. Denna kommer att vara olika 1 skilda
dtgirdsomriden. Eftersom dtgirdsprogram for luft och vatten inte
samordnats kan det medféra att ett omrdde har minst tvd olika
dtgirdsprogram. En férdel med en geografiskt differentierad
reglering dr dock att okade krav endast stills 1 de omriden och
avseende sddana dmnen dir det finns sirskilda behov.

Ett sitt att underlitta bide tillimpningen och framtagandet av
dtgirdsprogram ir att i storre utstrickning in hittills se éver hur
olika dtgirdsprogram kan samordnas. Det dr ocksd viktigt att klar-
gora hur konflikter mellan olika &tgirdsprogram skall hanteras. Det
kan forutsittas att det hir kan behovas ytterligare reglering,
dtminstone pd forordning och foreskriftsniva.

Att regleringen skiljer sig 3t beroende av att olika omriden ir
olika kinsliga och i behov av skydd, ir i dag helt accepterat, dven
inom EG-ritten. Men 1 vissa fall kan nationell, regional eller lokal
reglering (sirskilt 1 de fall den avser varor) hota konkurrens-
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neutraliteten. I den min miljkvalitetsnormerna utgdr frin EG-
ritten kommer denna situation inte att vara unik fér Sverige. Som
tidigare pdpekats dr det dock viktigt att vid reglering 1 8tgirds-
program ta hinsyn till dessa mer vergripande frigor.

Behov av nya eller dndrade forfattningar

I de forslag till dtgirdsprogram som togs fram fér Stockholm och
Goteborg foreslogs flera dndringar 1 lagstiftningen, bla. tllfilligt
hojd skrotningspremie pd bilar i linet, hojd fordonsskatt, fortida
introduktion av stringare avgaskrav f6r tunga fordon, miljézon for
personbilar utan katalysator samt avgifter pd dubbdick alternativt
subventionering av dubbfria vinterdick. Detta ansdgs vara nigra av
de mest kostnadseffektiva dtgirderna for att minska utslippen.

Genom forslaget att dtgirdsprogrammet skall upprittas 1 form av
forordning eller foreskrifter skulle minga av de férslag will
indringar 1 lagstiftning kunna hanteras direkt genom programmet.
Efter samrdd med myndigheter och kommuner som redan har fore-
skriftsritt inom ett omrdde som foreslds regleras genom &tgirds-
programmet, kan skirpta eller ytterligare dtgirder och restriktioner
alternativt regleras genom sidana foreskrifter, med en hinvisning
till dessa 1 programmet. Det dr dessutom alltid méjligt f6r myndig-
heter eller kommuner att till regeringen hemstilla om indringar 1
lagar och férordningar.

4.6 i\tgz‘irdsprograms innehall och omfattning

Forslag

Genom ett nytt bemyndigande 1 5kap. 5a§ miljobalken och
indring av 6 § skall ett dtgirdsprogram innehilla féreskrifter som
riktar sig mot enskilda och som rér skyddsitgirder, férbud och
forsiktighetsmatt. Foreskrifterna bor 1 princip kunna omfatta all
verksamhet och alla dtgirder som pdverkar mojligheten att uppfylla
den aktuella normen. Dessutom skall programmet enligt 6 § ange
de dtgirder som myndigheter och kommuner skall vidta. Férutom
bestimmelser om forsiktighetsmatt och tgirder som riktas mot
enskilda, myndigheter och kommuner skall tgirdsprogrammet
bestd av en karta som anger vilket omrdde som &tgirdsprogrammet
omfattar samt var inom detta omride som sirskilda foreskrifter
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giller. Dessutom bor 1 dtgirdsprogrammet finnas underlag som
legat till grund for beslutet om bestimmelser.

Foreskrifter 1 ett itgéirdsprogram beslutas utifrdn ramen 1 2 kap.
miljobalken. Bestimmelser i dtgirdsprogrammet som riktar sig till
enskilda blir dirigenom 1 férsta hand en precisering av krav som
redan giller. Foreskrifter 1 ett dtgirdsprogram bor bryta igenom
tidigare meddelade tillstdnd enligt miljobalken. Detta tydliggors
genom en indring av 24 kap. 1 §.

4.6.1 Utgangspunkter

Att dtgirdsprogram skall ha ett visst innehdll och omfatta vissa
verksamheter och fororeningskillor framgir av de flesta EG-
direktiv som féreskriver miljokvalitetsnormer. Det ricker inte med
allmint hillna 3tgirder utan kraven skall vara s preciserade att det
kan bedémas att miljokvalitetsnormerna verkligen kan uppnds och
bibehillas.

Enligt 5 kap. 6 § miljobalken far ett dtgirdsprogram omfatta all
verksamhet och alla &tgirder som kan piverka mojligheten att
uppfylla miljokvalitetsnormer. Programmets innehdll framgir av
samma lagrum. Genom lagindring 2003 har kraven pi &tgirds-
programs innehdll utvidgats jimfort med tidigare. Dessutom finns
ytterligare regler om programmens innehdll i férordningar.

En utgidngspunkt f6r bedémningen av vad ett dtgirdsprogram
bér innehilla, ir att de myndigheter och kommuner som skall
uppritta och besluta om 3tgirdsprogram skall ges s& brett mandat
som mojligt. Ju fler typer av krav som kan stillas och instrument
som kan anvindas, desto stérre blir méjligheten att vilja kostnads-
effektiva dtgirder. Vidare bor bestimmelserna om tgirdsprogram i
mojligaste mén vara gemensamma och oberoende av om de syftar
till att genomfora miljokvalitetsnormer f6r olika typer av miljéer
eller storningar (luft, vatten, buller etc.) eller av olika slag (grins-
virdesnormer och mélsittningsnormer). Regler som ir specifika 1
dessa hinseenden bér regleras i forordningar d& s ir mojligt.

Som beskrivits ovan idr utgingspunkten fér mitt forslag om
dtgirdsprogram att det skall innehdlla foreskrifter riktade mot
enskilda, myndigheter och kommuner. Det ir dirfor viktigt att
reglerna 1 programmet utformas generellt. I den min detta dnd&
inte ir mojligt, kan dtgirdsprogrammet dven komma att innehilla
beslut men di endast riktade mot myndigheter och kommuner.
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Dessutom anges att dtgirdsprogrammet dven skall innehilla en
programkarta och visst underlag f6r beslutet.

4.6.2 Vilka verksamheter och atgarder skall foreskrifter i ett
atgardsprogram kunna omfatta?

Bestimmelserna i ett tgirdsprogram bér 1 princip kunna omfatta
all verksamhet och alla tgirder som paverkar méojligheten att
uppfylla den aktuella normen. Programmet bér sisom 1 dag dven
kunna omfatta sidana stérningskillor som ligger utanfér det
omride dir normen riskerar att inte uppfyllas. Detta ir verksamhet
och dtgirder som generellt faller inom miljébalkens tillimpnings-
omrdde, dvs. allt som paverkar genomférandet av mélsittningarna i
1 kap. 1 § miljobalken. Bestimmelser 1 ett dtgirdsprogram kommer
att vara omrddesspecifika, dvs. endast avse det omride som
pdverkas om normen &vertrids eller inte. I undantagsfall kan tinkas
att ett dtgirdsprogram giller hela landet.

Alla verksamheter och alla tgirder som inte ir av férsumbar
betydelse omfattas av 2 kap. miljobalken. Foreskrifter i ett dtgirds-
program bér diremot kunna omfatta dven sddana dtgirder som 1 ett
enskilt fall kan bedémas ha forsumbar betydelse om de
sammantaget har betydelse foér att normerna kan uppfyllas och
regleras 1 ett sammanhang. Exempelvis skall det vara mojligt att
inom ett tgirdsomride foreskriva att endast en viss typ av fordon
far framforas eller en viss typ av dick inte fir anvindas. Diremot
bér uppmirksammas att denna typ av foreskrifter méste utformas
pd ett sitt att de inte stdr i konflikt med EG-rittsliga krav pd
konkurrensneutralitet. Frigan om de svenska reglerna om miljézon
overensstimmer med EG-rittens harmoniseringskrav utreds for
nirvarande inom regeringskansliet och ir ett exempel pd de ménga
gdnger komplicerade bedémningar som mdste goras.

Atgirder av forsumbar betydelse bor diremot inte omfattas av
det foreslagna forsimringsférbudet. Risk for férsimringar genom
sddana dtgirder kan i stillet beaktas genom 3tgirdsprogrammet.

Bestimmelser som avser myndigheter och kommuner bér kunna
omfatta alla de myndigheter som pd nigot sitt kan piverka den
miljokvalitet som normen reglerar. Grunden fér myndigheters och
kommuners vida ansvar finns 1 5 kap. 3 § miljébalken.
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4.6.3 Vilka typer av foreskrifter skall ett atgdrdsprogram kunna
innehalla?

Bestammelser riktade mot enskilda

Jag foreslir att det 1 ett dtgirdsprogram skall kunna meddelas
sddana bestimmelser om foérbud, skyddsitgirder, begrinsningar
och andra forsiktighetsmdtt och itgirder som behovs for att
normerna skall uppfyllas och bibehéllas. P4 samma sitt som giller
for exempelvis foreskrifter meddelade enligt 9 kap. 5 miljobalken
ger den foreslagna foreskriftsritten 1 5 kap. miljobalken mojlighet
att stilla minga olika typer av krav pd forsiktighetsmitt. Fore-
skrifterna skulle kunna inkludera férbud att anvinda vissa
produkter i ett dtgirdsomride eller del av detta, t.ex. en viss typ av
fordon eller dick. Det skulle 4ven kunna meddelas restriktioner om
att firdas genom ett visst omride pa visst sitt. I den min det gir att
kontrollera (t.ex. genom att utgd frin verksamheters miljoérapport)
skulle 4ven mer generella krav pd procentuell utslippsminskning
kunna stillas. I avsnitt 4.5.2 redovisades en lista med olika typer av
bestimmelser om forsiktighetsmitt som ett dtgirdsprogram kan
behéva innehilla.

Ny verksamhet och vidtagande av dtgirder liksom foérindring av
befintlig verksamhet som medverkar tll att miljokvaliteten
ytterligare forsimras foreslis (se avsnitt 4.3.4) omfattas av ett
generellt férsimringsférbud. Det bor dock vara méjligt att genom
ett dtgirdsprogram precisera ett sddant generellt férbud.

Att dtgirdsprogrammet skall innehdlla tydligt preciserade
dtgirder medfér normalt inte 6kade krav jimfért med 1 dag, efter-
som de skall grunda sig pa de forsiktighetskrav som stills 1 2 kap.
2-6 §§ miljobalken. Enbart di det visats att genomférandet med
dessa baskrav inte ir tillrickligt f6r att miljokvalitetsnormer skall
kunna uppnds och bibehillas skall extraordinira krav stillas.

Forslaget medfér en vid foreskriftsritt inkluderande méojlighet
att stilla krav pd en rad olika typer av forsiktighetsmétt och
dtgirder. Det bor dock observeras att generella restriktioner som
giller vid all normgivning, naturligtvis dven giller vid beslut om
tgirdsprogram. Siledes miste hinsyn bl.a. tas till EG:s konkur-
rensregler. Foreskrifterna fir inte utgéra ett handelshinder och inte
heller strida mot fordragets statsstddsregler. Vidare bor dterigen
framhaillas vikten av att foreskrifterna utformas generellt sd att de
inte blir att betrakta som férvaltningsbeslut.
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Jag har 6vervigt att dven foresld att dgirdsprogram skall kunna
innehdlla foreskrifter om avgifter f6r att dirigenom kunna styra
viss typ av mark- och vattenanvindning. Forsoket med tring-
selskatt 1 Stockholm visar dock pd de bade politiska och rittsliga
svirigheterna som ir férknippade med denna typ av reglering.
Utredningens tidsramar har inte medgett utarbetande av férslag att
sddana instrument skall kunna féreskrivas enligt 5 kap. miljobalken.
I avsnitt 4.11 diskuteras diremot behovet av nya typer av dtgirder
och rittsliga instrument.

Bestimmelser riktade mot myndigheter och kommuner

Forutom foreskrifter som riktar sig mot enskilda som bedriver eller
avser bedriva verksamhet eller vidta &tgird, bor dtgirdsprogrammet
sdsom 1 dag idven ange de &tgirder som myndigheter och
kommuner skall vidta. Denna typ av dtgirder bér till skillnad frin i
dag dir det ir mojligt beslutas genom foreskrifter. Genom att
tgirdsprogrammet kan ange restriktioner och krav riktade mot
enskilda kommer behovet av att stilla krav pd myndigheter och
kommuner bli mindre. Enligt dagens lagstiftning kan 1 3tgirds-
programmet anges att en kommun skall se 6ver lokala trafikfére-
skrifter eller besluta om miljozon. T ett 3tgirdsprogram av den
modell som jag foreslir kan foreskrifter om begrinsning av
fordonstyp meddelas direkt genom dtgirdsprogrammet. Om
kommunen indrar sina lokala foreskrifter eller beslutar om
miljozon 1 enlighet med forslaget till dtgirdsprogram kan 3tgirds-
programmet 1 stillet hinvisa till de kommunala féreskrifterna.
Diskussioner om vilken reglering som skall viljas kommer sdsom
beskrivs 1 avsnitt 4.7.5 att bli viktiga under samridet om férslag till
dtgirdsprogram.

S&som beskrevs 1 avsnitt 4.2.5 bor det 1 ett dtgirdsprogram dven
vara mojligt att foreskriva att viss del av sddan 4tgird som skall
vidtas och bekostas av myndighet eller kommun, fir anvindas for
att kompensera for sddana offentligt finansierade projekt som
annars skulle medverka till att normen 6vertriddes.

Mojlighet till dispens frin foreskrifter enligt ett dtgirdsprogram
tas upp 1 avsnitt 4.11.4.
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4.6.4 Programkarta och foreskrifter

Ett dtgirdsprogram bér forutom bestimmelser om forsiktighets-
mdtt och 3tgirder som riktas mot enskilda, myndigheter och
kommuner bestd av en programkarta. Syftet med en sddan karta ir
att tydliggora vilket omrdde som dtgirdsprogrammet omfattar samt
inom var inom detta omride det finns sirskilda foreskrifter. En
programkarta bér nir det giller luftkvalitet motsvara det omride
inom vilket det finns aktdrer som omfattas av tgirdsprogrammets
foreskrifter, dvs. dven sddan verksamhet utanfér dtgirdsomridet
som kan piverka mdjligheten att uppfylla miljokvalitetsnormen.
Atgirdsprogram som upprittas enligt vattenférvaltningsférord-
ningen kommer att omfatta hela avrinningsdistrikt men dven i
dessa fall bor det av en programkarta framgd inom vilka omriden
det finns sirskilda foreskrifter.

I den min det finns flera miljokvalitetsnormer som riskerar att
overtridas inom ett omrdde kommer dtgirdsomriden att verlappa
varandra eller sammanfalla. Detta bor di tydligt framgd av
programkartan. Framfér allt plankartor 1 dtgidrdsprogram for vatten
kan férvintas ticka ménga olika normer som riskerar att évertridas
i mindre eller stérre delar av avrinningsdistriktet. Det fir
forutsittas att plankartorna d kommer att bestd av olika blad och
att dessa ocksd kan presenteras digitalt.

4.6.5 Ovrigt innehall i atgirdsprogram

Jag foresldr dven att det i ett dtgirdsprogram skall finnas en
sammanfattning av det underlag som legat till grund for beslutet
om bestimmelser. Av 3tgirdsprogrammet skall siledes framgd
vilken belastningsminskning som behdvs for att miljokvalitets-
normen skall kunna uppnds och bibehillas, hur mycket olika killor
uppskattas piverka mojligheten att uppnd normen, hur de dtgirder
som myndigheter och kommuner skall vidta ir avsedda att
finansieras samt vilken forbittring av mojligheten att uppnd
normen som varje forsiktighetsmatt och &tgird kan antas medfora.
Vidare bér en bedémning av de ekonomiska och miljomissiga
konsekvenserna bide utifrin allmin och enskild synpunkt av
tgirderna redovisas 1 programmet. Av den senare bor det framgd
hur kostnader och nytta har kvantifieras. Ytterligare krav pi
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innehdll som foljer av ett dtgirdsprogram kan forskrivas 1 férord-
ningar.

Flera av de uppgifter som foreslds framgi av ett dtgirdsprogram
ir sddana som forarbetena till miljobalken omnimnt och som man
d& menade borde ingd i ett dtgirdsprogram.”® De framgir dock inte
av lagtexten 1 5kap. 6§ miljobalken. Liknande forslag om
ytterligare innehdll i &tgirdsprogram har dven limnats av Miljo-
balkskommittén i syfte att precisera vilket resultat anvindningen av
olika styrmedel bor f3.

Syftet med mitt forslag ir att ge forutsittningar for att tgirds-
arbetet och en adaptiv foérvaltning (se avsnitt 1.6) skall kunna
utvecklas. D3 krivs att tidigare bedémningar av féroreningssitua-
tionen och 3tgirder kan utvirderas. Detta frimjar dven mojligheten
att granska och férstd syftet och bakgrunden till bestimmelserna i
dtgirdsprogrammet.

4.6.6 If\tgéirder med osdkert resultat

Ett dtgirdsprogram skall innehdlla sddana bestimmelser som
behdvs for att miljokvalitetsnormen skall kunna uppfyllas. Endast
sddana dtgirder och bestimmelser vars resultat gir att berikna bér
kunna liggas till grund fér bedémningen av dtgirdsprogrammets
tillricklighet. Internationella férhandlingar kan vara en viktig
tgird for att dstadkomma kvalitetsférbittringar men det gir
knappast att forlita sig pd att en sidan dtgird kommer att kunna ge
ett visst resultat. Ansvaret for utlindska killors bidrag till
overskridandet dverviltras siledes pd de inhemska killorna. Denna
konsekvens har EG-domstolen accepterat dven om det finns en
oppning for att ett overskridande kan godtas 1 den min de
utlindska bidragen ir visentliga och medlemsstaten har vidtagit alla
praktiskt mojliga dtgirder inom landet.

Visar det sig senare att tgirden fir ett resultat som gir att
berikna kan tgirdsprogrammet omprévas. Det skulle dven vara
mojligt att dtminstone till viss del utnyttja ett belastningsutrymme
som skapats genom en statligt eller kommunalt finansierad &tgird,
for att kompensera for sidana offentliga utvecklingsprojekt som
t.ex. bostadsbyggande.

2 Prop. 1997/98:45 del IT s. 51.
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4.6.7 If\tgéirdsprogrammets forhallande till 2 kap. miljobalken

Omfattningarna av ett bemyndigande att meddela generella
foreskrifter framgdr av den specifika delegationen 1 lag och
eventuell férordning. Vid inférande av dtgirdsprogram som iven
omfattar bestimmelser som ir bindande for enskilda, ir det viktigt
att klargéra pd vilken materiell grund sidana beslut skall grundas
och vad som begrinsar kravens ambitionsnivi. Framfér allt handlar
denna frga om att bestimma 1 vilken méan 2 kap. miljobalken skall
utgodra ramen f6r bestimmelser i1 ett dtgirdsprogram.

Tidigare reglering och miljobalken

Hur forhdller sig di de olika typer av féreskrifter om férsiktig-
hetsmitt som i dag kan meddelas enligt miljobalken till kravnivan i
2 kap. miljobalken? Det kan konstateras att frigan inte uppmirk-
sammats sirskilt vid inforandet av olika bemyndiganden 1 balken
att meddela generella féreskrifter.”’ De olika bemyndigandena 1
balken har sin bakgrund i olika lagar, vilka har behandlat frigan om
hur bemyndigandena forhidllit sig till allminna bestimmelser pd
olika sitt.

Vid en genomging framgdr att generella foreskrifter for miljs-
farliga verksamheter och fér miljoskyddsomrdden enligt miljs-
skyddslagen traditionellt var begrinsade avseende kravnivd pi ett
relativt tydligt sitt. Aven foreskrifter om skotsel av jordbruksmark
enligt skotsellagen och icke ersittningsgilla féreskrifter for vatten-
skyddsomride enligt vattenlagen, forutsattes utfirdas inom ramen
for  miljoskyddslagens  tillitlighetsregler.  Roérande  dessa
bemyndiganden har frigan om férhillandet till miljéskyddslagens
allminna kravregler tagits upp specifikt 1 forarbetena till
bemyndigandet i respektive lag.”? T férarbetena till miljobalken har
diremot forhillandet mellan motsvarande bemyndiganden 1 balken
och de allminna hinsynsreglerna inte kommenterats. Hilso-
skyddsforeskrifter har historiskt sett inte haft samma begrins-
ningar i kravnivd som miljoskyddsforeskrifter d& de framfér allt 1
tidigare lagstiftning varit knutna till effekter. I dag anges 1 9 kap.
13 § miljobalken att de inte fir medféra onddigt tving for allmin-
heten eller annan obefogad inskrinkning 1 den enskildes frihet.

2! Se dock SOU 1996:103, s. 444.
2 Se t.ex. Prop. 1984/85:10 s. 16 och 76 samt Prop. 1987/88:128 s. 47f.
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De olika bemyndigandena i1 miljébalken 4r i de flesta fall
identiska med vad som gillt enligt ildre lagstiftning. Hur
langtgdende krav som kan stillas fir beddmas 1 férhillande till vart
och ett av dessa bemyndiganden. Dirvid spelar bemyndigandets
utformning, syfte, bakgrund och kontext in i bedémningen. Vare
sig lagtexten eller férarbetena till miljobalken antyder att nigon
férindring av omfattningen av dessa bemyndiganden avsigs. I pro-
positionen till miljébalken finns flera uttalanden som tyder pd att
avsikten varit att de allminna hinsynsreglerna skall styra
framtagandet av generella foreskrifter. I forfattningskommentaren
till den helt centrala regeln 12 kap 3 § miljobalken sigs exempelvis:

Vid utfirdandet av generella féreskrifter och allminna rd3d for
miljofarlig verksamhet bér tillimpningen av denna hinsynsregel
innebira att det liggs fast vad som normalt bér kunna krivas av en
verksamhet av ett visst slag.”

Miljobalken ir konstruerad som en ramlag och ramarna for de
krav som stills utgdr fr8n dess 2 kap. Dirigenom blir det
inkonsekvent att argumentera for att ett bemyndigande enbart
begrinsas av sin utformning och av att det skall vara
grundlagsenligt och férenligt med allminna foérvaltningsrittsliga
principer. Den generella ambitionsnivin 1 2 kap. miljobalken som
riksdagen beslutat kan inte fringds av regeringen genom fére-
skrifter om detta inte ir sirskilt angivet. Kravens ambitionsniva bor
inte vara beroende av 1 vilken form de stills, genom generella fore-
skrifter eller genom ett beslut 1 enskilt fall avseende tillsyn eller
tillstdnd. Dirfér bor dven bestimmelser 1 ett dtgirdsprogram som
meddelas enligt 5 kap. 6 § forsta stycket punkten 1 miljébalken,
beslutas utifrdn ramen i 2 kap. Bestimmelser 1 dtgirdsprogrammet
som riktar sig till enskilda blir dirfér en precisering av krav som
redan giller. Detta pd samma sitt som i dag giller for foreskrifter 1
ett miljoskyddsomriden. Bista méjliga teknik dr det minimikrav
som alltid skall uppfyllas. Om det behovs skall dock krav dir
utdver vad som motsvarar bista mojliga teknik stillas enligt en ny
7a8.

2 Prop. 1997/98:45 del 2 5. 17.
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4.6.8 Fordelning av bordor

En viktig frga vid upprittande av ett program ir hur och enligt
vilka principer bordorna (i form av restriktioner och &tgirder) skall
fordelas mellan olika aktérer. EG-rittens generella principer om
konkurrensneutralitet har naturligtvis betydelse dven 1 det hir fallet
men ndgra mer precisa kriterier for hur fordelningen av bérdor
skall ske anges inte. EG-domstolen har i itminstone nigot mal
menat att medlemsstaterna har en viss frihet att fordela bérdorna
eftersom det inte gir att i direktiven ange precisa kriterier f6r detta
(se avsnitt 3.5).%

Utgdngspunkten 1 2 kap. miljébalken ir att alla krav bedéms
utifrin samma rittsliga standard, dvs. vad som motsvarar bista
mojliga teknik. Denna standard ir konkurrensneutral inom
respektive bransch. S§ linge denna standard ir ramen for kraven
som stills 1 ett dtgirdsprogram finns det egentligen inte nigot
behov av att fordela krav. Det handlar som sagt om krav som ska
vara uppfyllda oavsett om en miljkvalitetsnorm uppfylls eller inte.
Atgirdsprogram ir d3 endast en precisering av sidana krav.

Situationen ir annorlunda om det blir nédvindigt att stilla mer
laingtgdende krav dn bista mojliga teknik och dirmed mer dn vad
som ir ekonomiskt méjligt f6r ett branschtypiskt foretag. I detta
fall finns ingen motsvarande generell standard att utgd fr&n vid
bedémningen av hur omfattande krav som skall stillas. T
forarbetena till miljobalken nimns ndgra kriterier som bér gilla vid
fordelningen.” Jag menar att denna bedémning méste utgd frin att
det ir friga om en typiskt sett mycket allvarlig miljosituation som
det finns tunga samhillspolitiska skil att dtgirda. Dirfor bor for-
delningen 1 forsta hand ske med utgdngspunkt frin kostnads-
effektivitet 1 meningen stdrsta mojliga miljénytta per investerad
krona. I andra hand bér férdelningen ske med utgdngspunkt frin
att fordelning skall vara s3 lika som mojligt mellan och inom
branscherna. Detta kan ske genom att anvinda, vad man kan kalla
osthyvelsprincipen — en procentuell minskning av utslippen for alla
som paverkar miljokvaliteten eller f6r en viss bransch.

Oavsett om genomfoérandet sker genom baskrav eller
extraordinira krav bor det i dtgirdsprogrammet klargoras utifrdn
vilka kriterier denna bedémning gjorts. Dirigenom frimjas mojlig-

2 M3l C-293/97.
% Prop. 1997/98:45 del IT s. 51.
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heten att utifrdn granska hur bedémningen gjorts av vilka forsik-
tighetsmatt och dtgirder som foreskrivs i ett dtgirdsprogram.

4.6.9 Atgirdsprogrammets forhallande till givna tillstand

Det finns i dag mojlighet att meddela foreskrifter enligt miljo-
balken som kan pdverka verksamheter med givna tillstind enligt
balken. Dit hor t.ex. sddana foreskrifter fér miljoskyddsomride
som meddelats enligt 7 kap. 20 § miljébalken samt for miljofarliga
verksamheter enligt 9 kap. 5§ miljobalken. Enligt 24 kap. 1§
miljobalken bryter sidana foéreskrifter igenom rittskraften 1
tillstind meddelade enligt enligt miljobalken (foreskrifter for
miljoskyddsomrdde bryter dock inte genom tllstind som
meddelats enligt miljéskyddslagen®).

For utarbetandet av dtgirdsprogram skall som vid all typ av
normgivning som riktar sig mot enskilda hinsyn tas till berittigade
rittssikerhetskrav frdn enskilda och foéreskrifterna 1 6vrigt
utarbetas med stor omsorg. Vid utformningen av féreskrifterna
skall samrdd ske med de myndigheter, branschorganisationer och
dvriga intressenter som berors.

For att onskvird effekt skall uppnds med foreskrifter som giller
hela det omride som tgirdsprogrammet omfattar bor foreskrifter
1 ett dtgirdsprogram bryta igenom rittskraften 1 tidigare meddelade
tillstind enligt balken, p& samma sitt som féreskrifter enligt 9 kap.
5 § miljobalken och 7 kap. 20 § miljobalken gor 1 dag.

4.7 Vem skall uppritta och besluta om atgardsprogram?

Forslag

Férordningen om miljokvalitetsnormer fér utomhusluft dndras sd
att ansvaret for framtagandet av forslag till dtgirdsprogram for
miljokvalitetsnormer fér luft enligt huvudregeln ligger pa
linsstyrelsen.

5 kap 4§ mlllobalken indras pd sd sitt att den myndighet som
regeringen givit 1 uppdrag att uppritta férslag till dtgirdsprogram,
ges mojlighet att delegera detta uppdrag eller delar av det till en
eller flera berérda kommuner.

% Lagen om inférande av miljobalken 13 §.
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5 kap. 5§ miljobalken indras s att regeringen normalt skall
besluta om &tgirdsprogram. Delegation av beslutet till myndighet
eller kommun skall vara méjlig om forslaget till atgardsprogram
inte innehdller sidana foreskrifter som enbart regeringen fir
besluta om.

4.7.1 Bakgrund

Ansvaret for att besluta om miljokvalitetsnormer ligger 1 dag pd
regeringen som kan delegera denna uppgift till myndigheter och
kommuner. Det har regeringen gjort dels genom férordningar, dels
1 beslut. Den nuvarande flexibiliteten 1 miljobalken gér det mojligt
att anpassa beslutet om vem som skall uppritta och besluta om
dtgirdsprogram 1 forhillande till de miljokvalitetsproblem som
skall hanteras. Vid bedémningen kan dirigenom tas hinsyn till
vilken miljokvalitetsnorm som avses, vilket och hur stort det geo-
grafiska omride dir normer &vertrids ir, vilka killor som orsakar
overskridandet och var dessa befinner sig (lokal, regional, nationell
eller internationell nivd), var det finns kunskap om orsak och
effekter samt i dvrigt resurser for att ta fram underlagsmaterial
samt vilka styrmedel olika organ férfogar over. Tillgdngen pd
kunskap, resurser samt tillrickliga och limpliga styrmedel ligger
sillan pd en nivd 1 forvaltningen.

I detta avsnitt gors en kort beskrivning av de omstindigheter
som jag uppfattar har betydelse for vilket organ som bér uppritta
respektive besluta om &tgirdsprogram, varefter jag redogor for mitt
forslag.

4.7.2 Vissa faktorer som kan paverka valet av vem som bor
uppratta och besluta om atgardsprogram

For att svara pd frigan om vilket eller vilka organ som bor uppritta
och besluta om ett 4tgirdsprogram boér ndgra omstindigheter
sirskilt beaktas.

En forsta sidan omstindighet ir foreskriftsmakten enligt
regeringsformen. Det finns som sagt inga hinder mot att lta
regeringen eller, efter subdelegation, den myndighet eller kommun
regeringen beslutar, uppritta och besluta om 3tgirdsprogram som
inkluderar generella foreskrifter 1 syfte att genomféra miljo-
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kvalitetsnormer (som 1 sig syftar till att skydda miljon och
minniskors hilsa). En myndighet som genom delegation frin
regeringen har erhillit foreskriftsritt kan inte delegera denna ritt
till annan myndighet.”

En annan omstindighet ir att kommuner och vissa myndigheter
har en geografiskt begrinsad kompetens, vilket kan péverka
mojligheten att delegera beslut om 4tgirdsprogram.

En tredje omstindighet ir behovet av straffsanktion. Om
dtgirdsprogram beslutas av annan in regeringen, kan endast béter
utddémas vid brott mot féreskrifter 1 programmet.

Slutligen kan EG-ritten fi viss betydelse. Det ir medlems-
staternas ansvar att genomfora miljokvalitetsnormer som foljer av
EG-ritten och dessa har frihet att organisera hur detta ansvar skall
fordelas. Brister 1 genomférandet som beror pd den nationella
ansvarsfordelningen ir dock inte en orsak som accepterats av EG-
domstolen. I ramdirektivet for vatten stills explicita krav pa att det
skall finnas en avrinningsomradesvis férvaltning med ansvar for att
genomfdra miljokvalitetsnormer.” Fortfarande finns det dock stor
frihet for medlemsstaterna att bestimma hur denna férvaltning
skall organiseras, exempelvis kan befintliga organ anvindas iven
om dess uppgifter styrs av direktivet.

Jag konstaterar att frigan om hur arbetet med att ta fram och
besluta om 4tgirdsprogram skall finansieras i stor utstrickning
pdverkar mojligheten for olika aktdrer att kunna och vilja delta 1
arbetet. Vem som skall bira kostnaderna fér framtagandet av
beslutsunderlaget kommer dven att piverka sjilva processen och
exempelvis anvindning av olika typer av kompetenser och besluts-
stddsmodeller. Frigan om f1nans1er1ng av genomférandet av miljo-
kvalitetsnormer ligger dock inte inom denna utrednings uppdrag.

4.7.3 Vem bor uppratta forslag till atgardsprogram?

Den foreslagna férindringen av &tgirdsprogrammens funktion
medfor att det funnits anledning att se 6ver om ordningen fér vem
som skall uppritta forslag till dtgirdsprogram och besluta om
sddana, bor forindras. I uppdraget till utredningen anges att en
utgdngspunkt har varit att forslagen utformas si att idven
myndigheter och kommuner skall kunna faststilla dtgirdsprogram.

7 SOU 1997:91 s. 348f och Ds 1992:112 s. 63.
28 Ramdirektivet fér vatten art. 3.
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En annan utgdngspunkt har varit att regleringen av dtgirdsprogram
om mojligt skall vara lika avseende genomfoérandet av olika typer av
miljokvalitetsnormer. Genom att forvaltningen for vatten-
respektive luftkvalitet dr olika organiserad redovisas i dessa delar
olika lésningar.

Det finns inga rittsliga hinder mot att ligga uppgiften att ta fram
forslag till dtgirdsprogram pd en aktér och uppgiften att besluta
om detta pd en annan. Ett argument som talar for att dessa
uppgifter bor hanteras av samma myndighet ir att det kommer att
ta lingre tid att involvera tv3 olika aktorer. Ett skil som talar f6r att
separera uppgifterna ir att beslutet om program blir en form av
overprévning och att programmet har bittre férutsittningar att
klara miljokvalitetsnormerna om det granskats av ytterligare en
myndighet.

Uppriittande av forslag till drgirdsprogram for genomférande av luft-
kvalitetsnormer

Om det hade funnits motsvarande myndigheter med direkt ansvar
for planering av regioners luftkvalitet, som avseende vattenkvalitet,
hade det varit naturligt att ansvaret for att uppritta och besluta om
dtgirdprogram lagts pd denna myndighet. I avsaknad av sddan bér
den nuvarande ordningen kvarst3.

Arbetet med 4tgirdsprogram for luft har hittills utférts genom
ett samarbete mellan kommuner och linsstyrelse. Dessa tvd organ
samarbetar ocksd kring andra luftkvalitetsfrigor — diribland mit-
frigor®” — och miljéfrigor i ett bredare perspektiv. Det kan férut-
sittas att detta arbete kommer att vara till nytta vid utarbetande av
nya 3tgirdsprogram, bdde avseende ytterligare omriden och luft-
kvalitetsnormer. Mgjligheten att samordna olika dtgirdsprogram
och arbetet med att ta fram forslag till program, synes 1 forsta hand
vara en uppgift for linsstyrelserna. Manga frigor om orsaker och
effekter liksom om vilka dtgirder som bor vidtas, kan antas relatera
till mer regionala frigor sdsom trafiken eller vara likartade i olika
kommuner.

For att ocksd forkorta beslutskedjan fér framtagande av 3tgirds-
program foresldr jag att forordning om miljokvalitetsnormer for
utomhusluft dndras s att ansvaret for framtagandet av forslag till
dtgirdsprogram  fér miljokvalitetsnormer  fér  luft  enligt

# Se Naturvirdsverkets Rapport 5407, september 2004.
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huvudregeln ligger pd linsstyrelsen. Detta skulle s& som jag
uppfattar det ocks3 ligga i linje med Naturvirdsverkets férslag® att
skapa en samordnad struktur for kontroll av luftkvaliteten i
titorter. Om det &vergripande ansvaret f6r dvervakning liggs pd
linsstyrelsen kommer ocksd linsstyrelsens kompetens for att
bedéma vilka dtgirder som ir mojliga att 6ka, vilket ytterligare talar
for att linsstyrelsen dven bor vara den instans som tar fram férslag
till dtgirdsprogram.

Upprittande av forslag till dtgirdsprogram for genomforande av
vattenkvalitetsnormer

Ansvaret fo6r upprittande av forslag till Atgirdsprogram for
genomférande av mélsittningen om en god vattenstatus, och
dirmed ett antal vattenkvalitetsnormer, ligger i dag pd de nya
vattenmyndigheterna. Atgirdsprogrammen skall omfatta hela
avrinningsdistriktet men det ir ocksid mojligt att ta fram deldc-
girdsprogram for viss sektor, friga eller vattentyp. Under arbetet
med att ta fram férslag till bl.a. dtgirdsprogram skall vattenmyn-
digheten samverka med andra myndigheter och kommuner. Jag
finner inte anledning att i nuliget verviga att flytta huvudansvaret
for framtagande av forslag till tgirdsprogram.

Mdjlighet att delegera ansvaret for upprittande av forslag till drgirds-
program till kommun (er)

Kunskap om sidana forhdllanden som kan pdverka valet av krav
och &tgirder i ett dtgirdsprogram finns naturligtvis pd ménga
stillen 1 samhillet. Hur denna bér och kan tas tillvara under arbetet
med att ta fram &tgirdsprogram skiljer sig sannolikt mellan olika
typer av frigor. Inom den nya vattenforvaltningen ir detta frigor
som dr sirskilt aktuella eftersom det i stor utstrickning rér hur
arbetet med att genomféra mélsittningen om en god vattenstatus,
skall organiseras.

For att mojliggora att kommuner 1 vissa fall kan ta ett mer direkt
ansvar for upprittandet av dtgirdsprogram féresldr jag att 5 kap.
4§ mll]obalken indras pd s3 sitt att den myndighet som regeringen
givit 1 uppdrag att uppritta forslag till dtgirdsprogram (enligt

% Naturvirdsverket Rapport 5407, september 2004.
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forslaget ovan linsstyrelsen och vattenmyndigheten) ges mojlighet
att delegera detta uppdrag eller delar av det till en eller flera berérda
kommuner (t.ex. kommuner i1 samverkan inom ett avrinnings-
omride). Beslut om &tgirdsprogram bor dock inte kunna delegeras.

4.7.4 Vem skall besluta om atgardsprogram?

Atgirdsprogram kommer ménga ginger att rora sidana miljésitua-
tioner nir minga olika verksamhetsutdvare, enskilda individer,
kommuner och myndigheter ir involverade. Enligt vattenforvalt-
ningsférordningen  skall  &tgirdsprogrammet omfatta  hela
vattendistriktet och syfta till att genomféra ménga olika vatten-
kvalitetsnormer. Aven vid genomférande av luftkvalitetsnormer
kan det forvintas att detta arbete iven avseende nya typer av
normer generellt sett inte enbart lokala frigor (iven om sddana kan
féorekomma).

Jag har 6vervigt en ordning dir beslut om dtgirdsprogram kan
fattas av kommun eller myndighet men med mgjlighet att 1 vissa
angivna situationer “lyfta” beslutet till regeringen. Min slutsats ir
dock att det dr f3 beslut om atgirdsprogram som kan och bér
beslutas av annan in regeringen. Det beror av att genomférandet av
miljokvalitetsnormer 1 stor utstrickning kommer att beréra andra
samhillsintressen och dirigenom flera olika myndigheter och
kommuners ansvarsomriden. Hur olika prioriteringar slutligen
skall goras och eventuella konflikter mellan olika samhillsintressen
skall hanteras kan sillan avgoras av en vattenmyndighet,
linsstyrelse eller kommun. T de fall miljokvalitetsnormerna inte kan
genomforas enbart genom baskrav, kan det finnas anledning att
foresld sidana Atgirder som bara regeringen kan besluta eller
initiera, t.ex. dndringar i befintlig lagstiftning eller inférande av
ekonomiska styrmedel. Tillimpning av extraordinira krav bér
sdsom tidigare nimnts 1 mojligaste man undvikas och den som har
storst mojlighet att besluta om alternativa tillvigagdngssitt ir
generellt sett regeringen. Beslut om 3tgirdsprogram fér avrin-
ningsdistrikt, tycks i flera linder (t.ex. Finland) pd liknande sitt
fattas av regeringen.

Jag foreslar dirfor att 5 kap. 5§ miljobalken indras si att
regeringen normalt skall besluta om &tgirdsprogram. Eftersom
dtgirdsprogrammet innehdller féreskrifter blir det inte lingre
enbart friga om ett faststillande wutan ett beslut om
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dtgirdsprogram. Delegation av beslutet till myndighet eller
kommun skall vara mojlig om férslaget till dtgirdsprogram inte
innehiller sddana férskrifter som enbart regeringen fir besluta om.
Det betyder att det inte kommer att vara mojligt att generellt
delegera beslut om faststillelse till en myndighet eller kommun
utan att detta fir ske genom beslut 1 varje enskilt fall di det
klarlagts vad 4tgirdsprogrammet kommer att innehilla. Nir det
giller sddana dtgirdsprogram som syftar till att genomféra mélsite-
ningsvirden bor regeringen enligt féreslagen 5 kap. 6 § miljobalken
ges mojlighet att bestimma att sidana program inte skall innehélla
foreskrifter riktade mot enskilda verksamhetsutdvare eller
individer. Dirigenom blir méjligheten att iven delegera beslutet
om dtgirdsprogram storre.

Som framgdr av nista avsnitt foreslds ansvaret for att ett beslut
om att dtgirdsprogram skall upprittas, skall flyttas frdn regeringen
till linsstyrelserna.

For att regeringen pd ett tidigt stadium skall beredas mojlighet
att ta stillning till behov av lagindringar bor det 1 forordning
sirskilt féreskrivas att frégan om behov av lagindringar bér tas upp
under samridet om forslaget till dtgirdsprogram. Vidare bor
regeringen foreskriva att den myndighet som upprittar forslag till
tgirdsprogram skall redogora for i1 vilken mén férslagen till fore-
skrifter redan omfattas av annan lagstiftning.

4.8 Processen for framtagande och beslut av
atgardsprogram

Forslag

Forordningen om miljokvalitetsnormer f6r utomhusluft dndras s&
att kommuner skall redovisa mitresultat avseende luftkvaliteten till
linsstyrelsen vid vissa tidpunkter. Nir linsstyrelsen fitt in resultat
skall den eller annan myndighet som regeringen bestimt enligt en
ny bestimmelse 1 5 kap. 2 a § miljébalken ta stillning till och om
det finns risk for att miljokvalitetsnormer inte uppfylls. Det skall
alltid fattas ett beslut om sidan risk foreligger eller inte. Ett
omrdde dir sidan risk foreligger skall enligt 2 kap. 2 a § utpekas
som Aatgirdsomrdde. Har omridet utpekats som &tgirdsomride
skall linsstyrelsen uppritta forslag till dtgirdsprogram. I férord-
ningarna om miljokvalitetsnormer bér dven inféras tidsfrister for
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nir beslut om &tgirdsomrdde skall tas, liksom nir forslag till
dtgirdsprogram skall vara upprittat.

Genom indring 1 vattenférvaltningsférordningen 8liggas dven
vattenmyndigheterna att besluta om &tgirdsomriden for sddana
omrdden dir det finns risk for att miljokvalitetsnormer inte upp-
tylls.

Genom indring 1 18 kap. 1 § miljobalken kommer ett dtgirds-
program som beslutats av annan myndighet in regeringen att
kunna overklagas till regeringen. Beslut att inte utpeka dtgirds-
omride bér kunna dverklagas till regeringen efter dndring 1 forord-
ningarna om miljokvalitetsnormer. Ett beslut av myndighet att inte
ansdka om omprdévning av tillstdnd eller indring m.m. av villkor
enligt 24 kap. miljobalken fir genom inférande av en ny regel i
24 kap. 7 b § kunna 6verklagas av enskild som beslutet berér.

4.8.1 Finns det skal att andra regleringen av processen?

I utredningsdirektiven anges att utredningen skall underséka om
skyldigheten att initiera dtgirdsprogram fér genomférande av luft-
kvalitetsnormer bér uttryckas tydligare in 1 dag och om kommuner
eller myndigheter skall kunna foreliggas att uppritta forslag till
dtgirdsprogram  genom initiativ frin andra myndigheter,
kommunala organ eller allminheten. Vidare skall 6vervigas om det
finns andra mojligheter att gora processen med att ta fram 3tgirds-
program snabbare och om kompletteringar av programmen kan
goras 1 férenklad form.

Undersékningen om processen kan géras snabbare har gjorts
utifrdn forslaget att dtgirdsprogram iven skall kunna innehilla
foreskrifter riktade mot enskilda. Forslagen dr dock i stora delar
iven relevanta i forhdllande till nuvarande regler. Bedémningen har
utgdtt frdn att processens snabbhet inte bara bor avse tiden mellan
att frdgan om ett forslag tll dtgirdsprogram bor tas fram
aktualiseras, fram till dess sidant faststillts. I stillet boér hela tiden
frdn att mit- och berikningsresultat ir klara till dess beslut om
faktiska krav och dtgirder fattats, beaktas.

Det finns anledning att forutsitta att processen for framtagande
och beslut om &tgirdsprogram f6r genomférande av luftkvalitet
kommer att fungera annorlunda och framfér allt snabbare i
framtiden. Regleringen av processen har férindrats och de olika
aktdrerna har storre erfarenhet av hur bedémningen av behovet
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skall goras samt hur processen att ta fram férslag till dtgirds-
program skall sittas igdng. Trots detta har jag funnit anledning att
utreda om det finns mojligheter att se éver regleringen av denna
process i syfte att gora den snabbare och mer indama3lsenlig.

Miljobalkskommittén har i sitt slutbetinkande konstaterat att
det inte finns nigot hinder i lagstiftningen mot att 1 god tid upp-
ritta dtgirdsprogram och kommittén har ansett att det i nuliget
inte finns ndgon anledning att féresld ndgra dndringar i regelverket 1
den delen. Jag delar 1 stort sett uppfattningen att miljébalken inte
hindrar en snabb handliggning, men har funnit att den inte heller
motverkar en lingsam process. I de fall upprittande av &tgirds-
program inte ir en obligatorisk uppgift utan sdsom giller enligt
férordningen om miljokvalitetsnormer f6r utomhusluft, begrinsas
till de fall di det finns risk f6r att normer 6vertrids, finns det
anledning att &verviga om den beslutskedja som foregir
upprittande av dtgirdsprogram kan férkortas, om tidsramar bor
inféras samt om kravet pd att uppritta dtgirdsprogram kan géras
tydligare.

Regleringen f6r initiering, framtagande och beslut av
dtgirdsprogram ir olika beroende av om det ir luft- eller vatten-
kvalitetsnormer som skall genomféras. Detta kan delvis férklaras
av den mer ingdende reglering avseende processen som finns i ram-
direktivet for vatten, jimfort med regleringen i ramdirektivet for
luft. T vissa delar kommer avsnittet nedan dirfér att behandla de
olika processerna for sig.

4.8.2 Beslut om atgardsomrade
Bediomning om risk for évertridande av miljokvalitetsnorm

Ett forsta steg 1 processen att ta fram ett dtgirdsprogram ir att
bedéma inom vilka omriden miljokvalitetsnormer riskerar att
overskridas. T dag ir kommunerna ansvariga for att dvervaka och
kontrollera luftkvaliteten i titorter och skall ta stillning till om det
finns risk f6r 6verskridande av miljokvalitetsnormerna.

Jag foresldr att férordningen om miljokvalitetsnormer fér utom-
husluft dndras s att kommunerna endast ansvarar for att évervaka
och kontrollera luftkvaliteten samt att pd visst angivet sitt redovisa
sina 6vervakningsresultat till linsstyrelserna. Som framgitt ovan
foreslar jag ocksd att linsstyrelserna fir i uppgift att bedéma om
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det finns risk for att luftkvalitetsnormerna overskrids. Férord-
ningen boér dndras si att linsstyrelsen direfter 8liggs fatta beslut
dir det klargors om det finns risk foér att miljokvalitetsnormer
riskerar att 6verskridas. Bedoéms det inte finnas ndgon sidan risk
skall detta framgd av beslutet. Risk for overskridande bedéms
utifrdn de dvervakningsresultat som inrapporterats av kommunerna
och med hinsyn tagen till om risken fér 6vertridande ir tillfillig
eller beror pd mycket speciella omstindigheter. Hinsyn bér liksom
1 dag kunna tas till sdana undantagssituationer nir miljokvaliteten
kan forvintas forbittras utan nigra sirskilda dtgirder, exempelvis
da en tydlig utslippsminskning pd ett tillforlitligt sitt kan forvintas
pd grund av att nya utslippskrav pd fordon.

Forslaget medfor att kommunernas arbete forenklas, samtidigt
som det skapas bittre forutsittningar fér en mer enhetlig riskbe-
démning. Det kan visserligen invindas att kommunen som har den
mer direkta informationen om férhillandena 1 omridet dir miljo-
kvaliteten ~ Gvervakas, har bittre kunskap om exempelvis
exceptionella forhdllanden som kan utgéra grund fér att inte
besluta om att dtgirdsprogram skall upprittas. Samtidigt kan det
finnas bittre férutsittningar att ha den specialkompetens som kan
behovas for att gora denna typ av bedémningar pd en myndighet
jimfért med en kommun. Detta giller sirskilt om det dr friga om
mindre kommuner.

Néigon anledning att pd motsvarande sitt férkorta beslutskedjan
avseende dvervakning av vattenkvaliteten har jag inte kunnat se.

Beslut om dtgdrdsomrdde

Jag foresldr ocksd att det inférs en ny regel i 5kap. 2b§
miljobalken av vilken det bor framg3 att ett omrade dir det bedéms
finnas risk for dvertridande av en miljokvalitetsnorm, skall utpekas
som dtgdrdsomrdde av den myndighet som regeringen bestimmer.
Liknande utpekande av omriden dir miljokvalitetsnormer riskerar
att overskridas gors dven enligt den brittiska Environment Act (air
quality management areas) och den amerikanska luftvirdslagen
(non-attainment area). Syftet dr att offentliggora att miljokvalitets-
normer riskerar att 6verskridas och en 6vergdng till ett nytt ritts-
lige for enskilda som pdverkar omrédet.

Avseende luftkvalitetsnormer bor sisom foéreslogs ovan detta
beslut fattas av linsstyrelsen medan det avseende vattenkvalitets-
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normer redan dr en uppgift f6r vattenmyndigheten att kartligga var
normerna overtrids. Vattenmyndigheterna bér dock genom for-
ordningen 3liggas att fatta ett formellt beslut om att vattenkvali-
tetsnormer riskerar att overtridas. Ett beslut om &tgirdsomride
skall kungéras och tydliggor dirmed de skyldigheter som foljer av
att en miljokvalitetsnorm riskerar att 6vertridas.

Forslaget medfér att beslutet att dtgirdsprogram skall upprittas
flyttas frdn regeringen till linsstyrelserna. Dirigenom blir besluts-
kedjan kortare samtidigt som det finns risk fér en mindre enhetlig
bedémning dn 1 dag. Den erfarenhet som i dag finns pd Natur-
virdsverket av beddmningen av risk for évertridande av nuvarande
luftkvalitetsnormer, bér i ndgon form verforas till linsstyrelserna.
Naturvirdsverket bor ocksd ges uppdrag att meddela nirmare fore-
skrifter om hur bedémningar av risk fér 6vertridande skall goras.

Ett utpekande kommer att utgdra ett viktigt underlag foér de
myndigheter och kommuner som skall besluta om tillstind, planer
m.m. samt i tillsynssammanhang avseende verksamhet som kan
komma att pdverka om normerna kan uppnés och bibehéllas. For-
simringsfoérbudet och annan rittsverkan som féljer av att normerna
overtrids giller dock dven verksamhet utanfor det omride som
utpekats for att det finns risk fér 6vertridande av normen kan
komma att pdverka normens uppfyllande och dirfoér omfattas av
forsimringsférbudet 1 den foreslagna 2 kap. 7 b § miljobalken.

Om dtgirdsomrdde utpekats skall drgirdsprogram upprittas

En direkt f6ljd av att ett beslut om dtgirdsomride fattats bor vara
att ett forslag till dtgirdsprogram skall upprittas. En sddan ordning
skulle medféra att ett betydligt mindre antal myndigheter tar
stillning till frdgan om mitresultaten medfor att det finns risk for
ett overtridande och om 4tgirdsprogram dirmed skall upprittas.
Kopplingen mellan miljékvalitetsnormer och &tgirdsprogram blir
tydligare och forutsittningar f6r en mer enhetlig bedémning av hur
mitresultat skall bedomas, skapas. Jag foreslar dirfor ate 5 kap. 4 §
miljobalken indras si att det framgir att 3tgirdsprogram skall
upprittas di ett omride forklarats som tgirdsomride enligt den
foreslagna 5 kap. 2 b § miljobalken, eller di det 1 6vrigt behovs for
att en miljokvalitetsnorm skall kunna uppfyllas. Vidare bor det
direkt av lagtexten pd sitt som Miljobalkskommittén foéreslagit,
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framgd att tgirdsprogram skall upprittas di det foljer av EG-
ritten.

Omprévning av beslut om dtgirdsomrdde

Beslut om utpekande av 3tgirdsomrdde bor bide kunna upphivas
och omprévas pd initiativ av den myndighet som fattat beslutet. En
sddan omproévning kan vara aktuell om nya &vervakningsresultat
eller annan information visar pd8 sddana férindringar i
miljokvaliteten eller prognoser fér denna, som ger skil fér ny
provning av om normen Overskrids. Samma kriterier for
dverviganden som giller fér det ursprungliga utpekandet skall dven
gilla vid beslut om att ompréva eller upphiva ett sddant beslut.
Detta beslut bor sdledes ocksd kungoras.

I de fall ett beslut om att utpeka ett tgirdsomrdde upphivs pi
grund av att det inte lingre finns risk for att miljokvalitetsnorm
inte uppfylls bor regeringen eller den myndighet som beslutar om
att dtgirdsprogram skall omprévas, underrittas.

Kontroll 6ver beslut om dtgirdsomrdden

For att minska risken att arbetet med A4tgirdsprogram inte
prioriteras pd ett tidigt stadium, och dirmed att miljokvaliteten inte
ytterligare forsimras, bér det finnas nigon form av kontroll 6ver
myndigheters bedémning av risken fér évertridande av normer.
Detta kan ske genom att ett beslut att inte utpeka ett omride som
dtgirdsomrdde (och dirmed att inte pdborja arbetet med att
uppritta ett dtgirdsprogram) granskas av en myndighet som
regeringen utpekar, limpligen Naturvirdsverket. I de fall verket till
skillnad frin en linsstyrelse eller vattenmyndighet, utifrdn &ver-
vakningsresultat finner att &tgirdsprogram skall upprittas, bor
verket kunna &verklaga beslutet att inte utpeka ett sddant omride.

I forordning miste klargoras att den myndighet (linsstyrelse
eller vattenmyndighet) som skall fatta beslut om 3tgirdsomride
alltid inom viss tid efter att mitresultat inrapporterats madste
bedéma risken for overskridande av miljokvalitetsnormer, samt
fatta beslut 1 denna friga. Dirigenom kan beslut om att inte utpeka
ett omride granskas och éverklagas.

173



Overviaganden och forslag SOU 2005:113

Genom detta forslag ges Naturvirdsverket méjlighet att agera
dven di inte ndgot beslut som rér dtgirdsomride dver huvud taget
fattas. Med denna typ av kontrollansvar skulle enskilda kunna
vinda sig till verket med begiran om att ett omrdde skall utpekas.
Detta skulle medverka till att ge enskilda de mojligheter att agera
rittsligt 1 de fall d4 hilsorelaterade miljokvalitetsnormer riskerar att
overtridas, sdsom foljer av EG-ritten. Se vidare avsnitt 3.9. Vissa
aktdrer bor dven ges ritt att overklaga beslutet att inte utpeka
dtgirdsomride. Till den frigan dterkommer jag nedan i avsnitt
4.8.6.

Genom den hir foreslagna modellen sikerstills att initiativ till
att uppritta itgirdsprogram tas nir det finns risk foér att miljo-
kvalitetsnormer inte uppfylls. Jag ser dirfér inte behov av att fére-
slir sddana andra starkare pdtryckningsmedel, t.ex. foreliggande
sdsom nimns 1 utredningsdirektiven.

4.8.3 Tidsramar

Det finns i miljébalken inga angivna tidsramar f6r arbetet med att
uppritta och besluta om 4tgirdsprogram. Diremot anger vatten-
forvaltningsforordningen  (mot bakgrund av vattendirektivet)
datum for bla. nir dtgirdsprogram fér varje distrikt skall vara
faststillt samt nir &tgirderna enligt detta skall vara vidtagna.
Ramdirektivet for luft och dess dotterdirektiv anger nir luftkvali-
tetsnormerna som skall vara genomférda, men inte nir 3tgirds-
program skall vara upprittade och beslutade. Enligt férordningen
om miljokvalitetsnormer for utomhusluft skall en kommun
”omedelbart” underritta Naturvirdsverket om det finns anledning
att anta att normerna kommer att kunna 6vertridas. Det anges
dock inte hur ling tid upprittandet och faststillandet av ett
tgirdsprogram fir tas.

Arbetet med att ta fram 3tgirdsprogram kan i de flesta fall f6rut-
sittas berdra minga aktorer och omfatta ett brett beslutsmaterial.
Att sjilva processen med framtagandet och samrdd behover ta en
viss tid dr dirfér nodvindigt och rimligt. Det kan dnd3 6vervigas
om det behovs tidsfrister for att motverka att processen att f3 fram
dtgirdsprogram drar ut pd tiden, sirskilt mot bakgrund av de EG-
rittsliga kraven pd genomférande av miljokvalitetsnormer for att
skydda minniskors hilsa. Det finns dirfor anledning att 1 férord-
ningarna  om miljokvalitetsnormer inféra vissa  tidsfrister.
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Linsstyrelse respektive vattenmyndighet (eller annan myndigheter
som regeringen bestimt) bor siledes inom sex veckor vara &lagd att
fatta beslut om utpekande av dtgirdsomrdde. D3 ett sddant beslut
fattats bor det ocksd 1 férordningen om miljokvalitetsnormer for
utomhusluft inféras en regel om att forslag till dtgirdsprogram
skall upprittas inom en viss tid, limpligen ett ir. Naturvirdsverket
bor ges mojlighet att férlinga denna tidsfrist med ytterligare ett ar i
de fall det ir forenligt med EG-ritten.

En tidsgrins for nir tillsynsmyndigheter méste kunna visa att
befintliga krav 1 miljobalken och annan lagstiftning genomdrivits
vore ett sitt att skynda pd anpassningen av verksamheter 1
forhdllande till redan stillda krav. Det ir dock svirt att ange nigon
generell tidsgrins f6r detta eftersom det ir beroende av tidsramarna
for respektive miljokvalitetsnorm.

4.8.4 Deltagande och information

Frigan om hur allminheten och berdrda enskilda skall kunna delta 1
framtagandet av &tgirdsprogram ligger inte direkt i denna
utrednings uppdrag. Dessutom har mer generellt frigor om
allminhetens och berérda enskildas deltagande vid olika typer av
miljébeslut nyligen utretts 1 samband med genomférandet av
Arhuskonventionen. Jag menar dock att ett aktivt arbete for att
frimja transparens i processen och besluten kan medverka till att
reaktioner mot forslag till dtgirder kommer pa ett tidigt stadium.

Det finns ett mer direkt krav pd vattenmyndigheterna att
utveckla metoder och forum for att mojliggora ett aktivt
deltagande, jimfort med andra myndigheter som upprittar &tgirds-
program. Aven om allminna férvaltningsregler giller generellt vid
upprittande av dtgirdsprogram, bor kraven pd processen nir det
giller deltagande och samrid si lingt mojligt vara enhetliga och
oberoende om &tgirdsprogram avser genomfoérandet av luft- eller
vattenkvalitetsnormer. Jag foresldr dirfor att det dven 1 6vriga for-
ordningar om miljokvalitetsnormer inférs en generell skyldighet
for de myndigheter och kommuner som fattar beslut om normer
eller 3tgirdsprogram eller i 6vrigt handligger frigor av storre
betydelse som giller miljokvalitetsnormer att aktivt arbeta for att
mojliggdra och uppmuntra deltagande av de som berors av forvalt-
ningen och besluten. Denna regel skulle motsvara vad som redan i
dag giller enligt vattenférvaltningsférordningen.
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4.8.5 Behover samradet ytterligare regleras?

Flera EG-direktiv (t.ex. MKB-direktivet, direktivet om miljobe-
démningar av planer och program och ramdirektivet fér vatten)
kriver, liksom Aarhuskonventionen, 1 mdjligaste mén, processer
som frimjar allminhetens deltagande. Syftet anges bl.a. vara att
forbittra beslutsunderlag och att ¢ka legitimiteten for beslut och
dtgirder.

Kravet pid samrdd om forslag till &tgirdsprogram enligt
miljobalken omfattar 1 dag de aktérer som kan tinkas vara
intresserade av ett sddant. Dit hér myndigheter, kommuner, orga-
nisationer, verksamhetsutdvare, allmidnheten och évriga som berors
av atgirdsprogrammet. Ett forslag till &tgirdsprogram skall
kungéras och av kungérelsen skall framgd var handlingarna finns
tillgingliga samt inom vilken tid och till vem eventuella synpunkter
pa forslaget skall limnas.

Samrddet med andra myndigheter och kommuner

Genom forslaget att dtgirdsprogram skall innehilla bestimmelser
om foérsiktighetsmitt m.m. kommer en viktig uppgift under
samrddet med andra myndigheter vara att utreda vilken annan lag-
stiftning som giller fo6r de killor som kan komma att regleras
genom atgirdsprogrammet. Avgorande for hela dtgirdsarbetet dr
ocks? att klargéra 1 vilken m&n de krav som redan giller uppftylls,
dvs. hur lingt de genomdrivits. Under samridet med andra myn-
digheter och kommuner bor det klarliggas hur lngt anpassningen
till befintliga krav kommit och vilken potential som finns att
genom precisering och genomdrivande av dessa krav (inte minst
2 kap. miljébalken), nd ytterligare férbittringar.

Vidare bor det klargoras hur regelkonkurrens kan undvikas, och
hur regleringen utifrén ett verksamhetsperspektiv kan géras mer
overskddlig. Detta skulle kunna ske genom att dtgirdsprogrammet
upplysningsvis hinvisar till den lagstiftning som giller parallellt
med den regleringen i tgirdsprogrammet. En sddan hinvisning
skall 1 dag finnas 1 de &tgirdsprogram som vattenmyndigheten
faststiller.

Det kan ocksd under samridet framkomma att en myndighet
som har foéreskriftsritt avseende en viss verksamhet eller
geografiskt omride, &tar sig att meddela foreskrifter eller indra
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befintliga, pa ett sitt som medverkar till att normerna kan n3s. Om
samma resultat di kan uppnds som om foreskrifterna meddelats i
ett dtgirdsprogram kan dubbelreglering undvikas. I 3tgirdspro-
grammet kan det di 1 stillet vara tillrickligt att hinvisa till dessa
nya eller indrade foreskrifter. Detta f6rutsitter dock att beslut om
sddana foreskrifter har fattats innan dtgirdsprogrammet beslutas.

I de fall forslag till foreskrifter kan komma att konkurrera med
lag eller forordning bér samrdd ske med regeringen. Dirigenom
bereds regeringen tid att dverviga om forindringar skall ske 1
befintlig lagstiftning eller om sirskilda foreskrifter skall meddelas
genom &tgirdsprogrammet.

Samrdd med enskilda om féreskrifters

Forslaget att dtgirdsprogram idven skall innehélla féreskrifter som
riktas mot enskilda gor att intresset frin dessa enskilda for att
kunna limna synpunkter pd forslaget och pd andra sitt delta i
processen, kan forvintas 6ka. Det dr dock inte vanligt att enskilda
direkt involveras i processen att ta fram generella foreskrifter.
Processen fér framtagande av detaljplan innehéller sidana moment
men ir inte ett beslut om normgivning utan ett férvaltningsbeslut
med direkt utpekade adressater. Vid framtagande av féreskrifter for
naturreservat, miljoskyddsomride eller vattenskyddsomride finns
inte krav pd motsvarande allmint samrdd. Bortsett frén det direkta
kravet 1 vattendirektivet finns det dock vid upprittande av forslag
till dtgirdsprogram andra skil till varfor ett brett samrad bor ske.”

Kraven pid samrdd i miljobalken ir i dag mycket allmint och
oppet, vilket gor det méjligt att vilja olika former av samrdd. For
att frdgorna skall bli forstdeliga och vicka engagemang stills dock
stora krav pd myndigheternas kreativitet och férmiga att pd olika
sitt kommunicera forslaget. Det skall vara litt att fi information
om forslaget och att limna synpunkter pd det. Det bor vara sjilv-
klart att kungérelser och underlagsmaterial avseende 3tgirdspro-
gram publiceras pd webben. Detta ir ocksd nigot som redan sker.
Ett annat sitt att 6ka mojligheten for olika aktdrer att éverblicka
beslutsunderlaget ir att kalla till offentligt sammantride dir
beslutsunderlaget presenteras och dir det ges mojlighet att hora
olika synpunkter pd detta.

31 Skilen till detta har framférts i prop. 2003/04:2.
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Ett skil ull att begrinsa samridsmojligheterna ir att inte i
onddan férlinga processen for framtagande av itgirdsprogram. A
andra sidan kan ett brett samrdd medfora beslutsunderlaget breddas
och att behovet av 3tgirder forankras, nigot som pd sikt kan
piverka genomdrivandet av &tgirdsprogrammet. Nuvarande
regleringen av samridet ger stor flexibilitet och ger utrymme fér
mdnga olika typer av samrdd. Jag har dirfér inte funnit dvervigande
skl till att 1 nuvarande lige foresld ytterligare reglering av samrads-
processen.

Kungorande av beslutet om dtgirdsprogram

Miljobalkskommitténs férslag att dven kungéra beslut om ett
tgirdsprogram syftar ocksd till att gora beslutet allmint kint. I
och med mitt forslag att &tgirdsprogrammet dven skall innehilla
generella foreskrifter ir det inte bara limpligt utan iven nédvindigt
att sidan kungorelse sker.

Strategiska miljobedomningar

De flesta dtgirdsprogram som beslutas i enlighet med mitt forslag
kommer att omfattas av kraven i 6 kap. miljébalken pd miljobe-
démning av planer och program samt férordningen om miljékon-
sekvensbeskrivningar. Foreskrifter i dessa dtgirdsprogram kommer
att kunna ange foérutsittningarna fér kommande tillstdnd for
sddana verksamheter eller dtgirder som anges 1 bilaga 1 eller 3 till
férordningen, vilket medfér att programmet skall anses ha
betydande miljopdverkan. Som nimnts 1 avsnitt 3.3 har
kommissionen foreslagit att planer och program som omfattas av det
foreslagna ramdirektivet for luft i framtiden inte bér omfattas av
direktivet om miljobedémningar av planer och program. En siddan
indring skulle medfora att &tminstone vissa dtgirdsprogram inte skulle
behéva omfattas av miljobalkens krav pd miljobedémning.
Miljobedémningen syftar till att sitta férslagen 1 ett dtgirdspro-
gram 1 relation till andra effekter pd miljén och den 6vergripande
mélsittningen om en hillbar utveckling. Behovet av en sddan mer
overgripande bedémning kan férvintas vara stort, sirskilt som det i
Sverige inte finns nigon sammanhillen miljoplanering som skulle
kunna ge vigledning till hur eventuella konflikter mellan intresset
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att genomfora olika miljokvalitetsnormer skall hanteras. Genom en
miljobedémning kommer iven ett dtgirdsprograms forhillande till
andra program att bedémas, vilket kan medverka till bittre sam-
ordning av olika program.

Mycket av det som en miljobedémning och miljékonsekvensbe-
skrivning enligt 6 kap. 11-18 §§ miljobalken skall innehilla,
kommer att motsvara vad ett dtgirdsprogram enligt mitt forslag till
indring av 5kap. 6§ miljobalken, skall innehdlla. Vid
genomférandet av miljobedémning och miljokonsekvensbeskriv-
ning fér ett dtgirdsprogram behdver di endast redovisas sddana
ytterligare uppgifter som krivs enligt bestimmelserna 1 6 kap. 11—
18 §§ miljobalken. Kraven pd miljobedémningar och miljokonse-
kvensbeskrivningar av planer och program bér inte innebira
dubbelarbete f6r den myndighet som upprittar miljsbedémningen
och miljokonsekvensbeskrivningen.

Enligt 6 kap. 11 § miljébalken ir det den myndighet som upp-
rittar ett program som skall géra en miljobedémning och ta fram
miljokonsekvensbeskrivning fér detta program. Trots ordalydelse
”den som upprittar” bér det enligt detta forslag betyda att denna
uppgift kommer att ligga pd regeringen. Det vore mer
indamdlsenligt om det var den myndighet som upprittar f6rslag till
dtgirdsprogram som ocksd gora miljobedomningen av detta. Miljo-
bedémningen och miljékonsekvensbeskrivningen bor direfter
fogas till forslaget till dtgirdsprogram som sedan presenteras for
regeringen. Men en sddan ordning synes inte vara mojlig enligt 6
kap. miljobalken, varfér det blir regeringens uppgift att utféra en
miljobedémning enligt 6 kap. miljobalken.

4.8.6 Vem far 6verklaga?
Bor ett dtgirdsprogram i form av foreskrifter kunna dverklagas?

Jag har foreslagit att dtgirdsprogram inte bara skall rikta sig mot
myndigheter och kommuner utan mot enskilda och frimst skall
beslutas 1 form av foreskrifter. Ett normbeslut riktar sig till en
obestimd krets personer och gir normalt inte att 6verklaga. Det ir
dock mojligt och snarast en limplighetsfriga huruvida
dtgirdsprogram i form av foreskrifter skall kunna éverklagas enligt
sirskilda bestimmelser i lagstiftningen eller inte.
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Jag utesluter inte att dtgirdsprogram kan komma att innehélla
forvaltningsbeslut mot enskilda iven om det inte ir avsikten. For-
valtningsbeslut méste kunna overklagas till domstol om det rér
enskilda civila rittigheter och skyldigheter. Vid férvaltningsbeslut
av  regeringen finns alltid en ritt wll rittsprovning i
Regeringsritten.

Ar det Limpligt med cverklagandemdjligheter av dtgirdsprogram i
form av normgivning?

Jag foresldr en typ av dtgirdsprogram som till stor del liknar den
reglering som finns f6r miljéskyddsomride i dag. Atgirdsprogram
kommer enligt forslaget i merparten av fallen att beslutas av
regeringen men kan ocksd komma att beslutas av annan myndighet
eller kommun. Jag har dirfor overvigt mojligheten att
dtgirdsprogram skall kunna 6verklagas till regeringen i de fall de
faststills av annan in regeringen, precis pd samma sitt som det ir
mojligt att Overklaga foreskrifter till miljoskyddsomride. Av
18 kap. 1§ miljobalken framgdr att beslut som ror bildande,
indring eller upphivande av miljoskyddsomride provas av
regeringen efter dverklagande. Mojlighet att 6verklaga linsstyrelses
beslut om foreskrifter f6r miljoskyddsomrdde regleras sirskilt 1
férordning.”

En ritt att 6verklaga beslut om &tgirdsprogram riskerar kan leda
till att det tar l8ng tid innan programmet trider i kraft. Samtidigt
gor sig rittsikerhetsaspekter gillande for enskilda som skall tillfor-
sikras en viss miljokvalitet och foér enskilda verksamhetsutovare
som kommer att omfattas av krav enligt programmet.

Beslut om 4tgirdsprogram kommer att féregds av ett omfattande
samrddsarbete. Detta talar for att olika intressens aspekter som
skulle kunna tas upp 1 ett 6verklagande redan beaktats och noga
dvervigts infor beslutet om dtgirdsprogram. Det omfattande sam-
rddsforfarandet infor beslutet om 3tgirdsprogram skulle kunna ses
som ett argument mot mdjlighet att 6verklaga beslutet om dtgirds-
program.

Min slutsats ir att det inte dr nédvindigt men diremot limpligt
att det finns en mojlighet att 1 vissa fall verklaga dtgirdsprogram
som skall beslutas av annan 4n regeringen. En sddan mojlighet kan
inféras genom ett tilligg 1 18 kap. 1§ miljobalken, s3 att det

32 41 § Forordningen om omridesskydd enligt miljobalken m.m.
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framgdr att beslut som ror bildande indring eller upphivande av
dtgirdsprogram prévas av regeringen efter dverklagande. En sddan
reglering kan kompletteras med bestimmelser pd férordningsniva.
Foreskrifter 1 ett dtgirdsprogram som giller mot alla och envar bor
gilla omedelbart dven om de 6verklagas.

Vem bor kunna dverklaga ett dtgdrdsprograms

Ett dtgirdsprogram av den foreslagna modellen riktar sig till en
obestimd krets personer inom ett visst omrdde. Minga intressen
och minga olika typer av kompetenser kommer att behéva vara
representerade och delaktiga i framtagandet av dtgirdsprogram som
skall utformas i form av foreskrifter. Enskilda, myndigheter,
kommuner, branschorganisationer, miljéorganisationer och andra
intresseorganisationer kommer att pd olika sitt att kunna vara
delaktiga 1 samrddsprocessen.

Av praktiska skil ir det inte indama&lsenligt att ge alla och envar
ritt att overklaga dtgirdsprogram i form av normbeslut. En sddan
mojlighet skulle géra det mycket svirt att pd ett effektivt site f3
fram 4tgirdsprogram och troligen vara kontraproduktivt mot de
forslag som presenterats ovan som bland annat syftar till att snabba
upp processen med framtagande av &tgirdsprogram. Jag foresldr
dirfor att berdrda enskilda, myndigheter och kommuner, samt
sddana miljdorganisationer som omfattas av 16 kap. 13§
miljobalken, bér kunna oéverklaga 3tgirdsprogram. Enskilda och
organisationer bor dock endast kunna overklaga om de deltagit
skriftligen 1 den samrddsprocess som foregitt beslutet. En liknande
sddan ordning finns 1 plan- och bygglagen avseende mojligheterna
att klaga pd beslut om detaljplaner och omridesbestimmelser.
Detta kan regleras pd forordningsnivd eller alternativt genom
forindringar 1 bestimmelserna i 16 kap. 12 och 13 §§ miljobalken.

Vem bor kunna verklaga beslut att inte utpeka om dtgirdsomrddes

Om linsstyrelse eller vattenmyndighet beslutar att inte utpeka
omridet till dtgirdsomrdde kommer detta medfora att dtgirdspro-
gram inte kommer att upprittas. Detta kan komma att paverka de
enskilda vilkas hilsa miljokvalitetsdirektiven syftar till att skydda.
For att tillforsikra enskilda ritt till den miljokvalitet som bindande
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miljokvalitetsnormer enligt EG-ritten skall sikerstilla, bor beslutet
att inte utpeka ett omrdde som atgirdsomrdde kunna 6éverklagas till
regeringen. Att {3 tillrickligheten i myndigheternas anstringningar
for att dtgirda risk for 6verskridande av en miljokvalitetsnorm
dverprovad, ir ett sitt for enskilda att kunna agera for att miljo-
kvalitetsnormerna uppnis.

Genom den foreslagna mojligheten att 6verklaga ett beslut att
inte utpeka ett omrdde som dtgirdsomrdde minskar behovet av att
pd andra sitt kunna framtvinga ett initiativ till upprittande av &t-
girdsprogram. Jag har dessutom foreslagit att Naturvirdsveket far i
uppdrag att overgripande kontrollera beslut att inte utpeka
dtgirdsomride.

Jag foresldr att ett beslut att inte utpeka dtgirdsomrdde skall
kunna 6verklagas till regeringen av myndigheter som regeringen
bestimmer, kommuner och enskilda som berors av dtgirdsomridet
samt sddana miljdorganisationer som omfattas av 16 kap. 13§
miljobalken. En regel med denna méjlighet till 6verklagande bor
inforas i férordning.

X § Ett beslut om att ett itgirdsomride inte skall utpekas fir
dverklagas till regeringen. Beslut enligt férsta meningen fir dverklagas
av Naturvirdsverket, kommuner och enskilda som kan antas bli
berdrda av beslutet samt miljdorganisationer som omfattas av 16 kap.

13 § miljobalken.

Vem bor kunna initiera omprévning av ett dtgirdsprogram samt
dverklaga beslut att inte ompriva dtgdrdsprograms?

Atgirdsprogram skall omprévas minst vart sjitte r och det ir ett
omfattande och tidskrivande arbete att ta fram ett forslag till
dtgirdsprogram. Det kan 6vervigas om enskild, myndighet och
kommun bér kunna 3stadkomma tidigarelagd omprévning av ett
tgirdsprogram, 1 sddana fall dir en miljokvalitetsnorm riskerar att
overtridas, trots ett dtgirdsprogram. Jag dr tveksam om det skulle
vara indamadlsenligt att genom overklagande framtvinga en sidan
omprdvning, eftersom arbetet med att ompréva ett program kan
behéva inledas 1 stort sett 1 samband med beslut om
dtgirdsprogram. I stillet foreslir jag att en samordnings- och
kontrollmyndighet skall f8 i uppgift att utdva tillsyn 6ver att
dtgirdsprogram genomférs av de myndigheter som fitt ansvar for
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att genomfora olika &tgirder i enlighet med programmet. (Se
avsnitt 4.10.4).

Det bér inforas en maojlighet att 6verklaga beslut om att inte initiera
omprovning av tillstand eller indring m.m. av villkor

En enskild som ir berérd av den miljokvalitet som en miljokvali-
tetsnorm syftar till att skydda, har i dag inte mgjlighet att kunna
paverka ett forfarande enligt 24 kap. miljébalken med omprévning
av tillstdnd eller indring, upphivande eller tillskapande av nya
villkor for en verksamhet som medverkar till att normen
overskrids. Den enskilde kan vinda sig till den myndighet som har
befogenhet att inleda ett sidant férfarande enligt 24 kap. 7§
miljobalken (Linsstyrelsen, Naturvirdsverket, Kammarkollegiet
och 1 vissa fall kommunen), men om myndigheten viljer att inte
inleda foérfarandet kan den enskilde inte 6verklaga ett sidant
beslut.”

Som redogjorts for 1 avsnittet 3 innebir EG-domstolens praxis
att det ovan beskrivna rittsliget inte ir foérenligt med EG-ritten.
Denna typ av konstruktion erbjuder ocksd situationer dir svenskt
ritt inte dr forenlig med Arhuskonventionen. Nar miljskvalitets-
normerna dr satta for att skydda minniskors hilsa och normen
overskrids maste medborgarna kunna kriva att normen uppritt-
hills genom bindande regler. I forhdllande till tillstdndspliktig
verksamhet kan detta krav endast tillgodoses om enskilda ges
mojlighet att f3 tillrickligheten av myndigheternas agerande foér att
klara normen 6verprévad 1 domstol.

Tillsynsmyndigheter ir enligt 26 kap. 1§ miljobalken skyldiga
att fortldpande bedéma om villkor i givna tillstdnd ir tillrickliga. T
de fall villkoren inte bedoms tillrickliga och férutsittningar skall
tillsynsmyndigheten anséka om omproévning av verksamheten
(26 kap. 2 § miljobalken).

Jag foreslar att miljobalken indras si att berérd enskild ges
mojlighet att 6verklaga myndighets beslut att inte ansoka om
omprovning av tillstdndspliktig verksamhet. Enskild som ir berérd
av den tillstdndspliktiga verksamheten skall dirmed ges mojlighet
att 6verklaga ett beslut om att inte anséka om omprévning av verk-

3 Miljpsverdomstolens dom 2000-11-21 (DM 65 i mal 6544-00). S§ var rittsliget redan
enligt miljoskyddslagen; Bjillds-Rahmn, s. 221. Se dven Darpé s. 101f och Lindblom s. 692.
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samheten. S3dant beslut skall kunna 6verklagas inom ramen for
miljébalkens instansordning.

Vilka beslut som ir 6verklagbara har hittills avgjorts frimst 1
rittspraxis. Jag foreslir att en sidan regel inférs i 24 kap.
miljobalken.

Omprovning och komplettering av dtgirdsprogram

I december 2004 faststillde regeringen de férsta dtgirdspro-
grammen enligt 5 kap. miljobalken. I detta sammanhang uppdrog
regeringen it  linsstyrelserna att uppritta forslag il
kompletterande &tgirdsprogram, eftersom det klargjorts att
ytterligare tgirder kommer att behovas. Faststillandet av dtgirds-
programmen skall ske av linsstyrelserna.

Enligt 5 kap. 6 § anges att omprovning skall ske nir det behovs
och minst vart sjitte ir. Det anges inte 1 lagtext eller férarbeten hur
en komplettering eller omprévning av ett 3tgirdsprogram skall
initieras och inte heller hur ndgot om forfarandet 1 dvrigt. I det
foljande behandlas omprévning respektive komplettering av
dtgirdsprogram. I avsnitt 4.10.4 beskrivs mer ingdende vilka
aktdrer som ansvarar for att folja dtgirdsarbetet.

Omprévning av dtgardsprogram

Med omprévning avses att dtgirdsprogrammet 1 sin helhet ses 6ver
och att ett nytt beslut om 3tgirdsprogram fattas. Av férslaget till
5 kap. 4§ miljobalken framgir att det ir regeringen eller den
myndighet regeringen bestimmer som skall uppritta forslag till
tgirdsprogram. Detta giller sjilvklart dven vid forslag till indrade
dtgirdsprogram. I avsnitt 4.10.4 foreslds att regeringen skall utpeka
en samordnings- och kontrollmyndighet som skall tillse 1 vilken
min det finns behov av att ompréva och komplettera dtgirds-
program innan den fdreskrivna obligatoriska omprévningen skall
ske. Regeringen foreslds dven utpeka en central myndighet
(limpligen Naturvirdsverket) med overgripande ansvar att
kontrollera och félja det samordnings- och kontrollarbetet som
sker av de olika utpekade regionala myndigheterna. Finner denna
myndighet att det finns behov av omprévning och komplettering
bér den kunna initiera en sddan process.
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Nir hela dtgirdsprogrammet skall omprévas (minst vart sjitte
dr) bor ett lika omfattande forfarande vara aktuellt som vid
framtagande av det forsta programmet.

Nirmare reglering av frigor kring omprévning av 4tgirds-
program bor inféras i férordning.

Komplettering av dtgdrdsprogram

Det kommer ocks3 att finnas behov av att under hand géra mindre
kompletteringar och justeringar av &tgirdsprogram. Som
kompletttering avses sidana indringar av ett &tgirdsprogram som
inte rubbar bordeférdelningen enligt programmet och som inte
heller i 6vrigt innebir ndgon direkt nackdel for de enskilda som
omfattas av programmet. Sidana kompletteringar bor av praktiska
skil kunna goras utan att hela itgirdsprogrammet omprévas. Aven
frigan om kompletteringar av 3tgirdsprogram behéver utredas
ytterligare och direfter regleras i en férordning.

4.9 i\tgérdsprogram och PBL

Forslag

Atgirdsprogrammet foreslis f3 en starkare koppling till PBL.
Genom indring av 2 kap. 2 § PBL skall dtgirdsprogram foljas vid
planliggning och andra beslut. Det klargors dven att dtgirdspro-
grammet skall iakttas vid oversiktsplanering enligt 4 kap.
Linsstyrelsen skall vid prévning enligt 12 kap. 1 § PBL préva om
planbeslutet kan befaras medverka till att en miljokvalitetsnorm
overtrids eller att ett dtgirdsprogram enligt 5 kap. miljobalken inte
foljs. Genom dndring 1 12 kap. 4 § PBL skall linsstyrelsen forordna
att dven lov och beslut inom omriden som enligt 5 kap. 2b§
miljobalken har forklarats som &tgirdsomriden skall provas.
Regeringen fir genom indring i 12 kap. 6 § PBL foreligga en
kommun att inom en viss tid anta, indra eller upphiva en detaljplan
eller omridesbestimmelser om det behovs for att en miljokvali-
tetsnorm inte skall 6verskridas eller att ett dtgirdsprogram skall
foljas. P4 grund av EG-ritten skall ett sidant féreliggande 1 vissa

fall ske.
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4.9.1 Utredningens uppdrag

I avsnitt 2 har jag redogjort {6r férhdllandet mellan dtgirdsprogram
och kommunala 6versiktsplaner, detaljplaner och omridesbestim-
melser.

Nir miljobalken inférdes var det regeringens mening att det av
bestimmelserna 1 PBL tydligt skulle framg att varken planer eller
andra beslut enligt lagen skulle 3 strida mot miljokvalitetsnormer.
Regeringen foreslog dirfér en generell bestimmelse om att beslut
enligt PBL inte fir medverka till att en miljokvalitetsnorm
overtrids.” Dévarande miljébalksutredningen hade féreslagit att
beslut enligt PBL inte heller skulle f8 medfora att dtgirdsprogram
motverkas. I propositionen till f8ljdlagstiftningen till miljébalken
bedémde dock regeringen att det skulle vara tillrickligt att inféra
bestimmelser om att miljokvalitetsnormer skall iakttas vid plan-
liggning och beslut enligt PBL, samt att beslut om planliggning
inte fir medverka till att miljokvalitetsnormer 6vertrids.”® Nigon
direkt koppling till &tgirdsprogram ansigs inte nodvindig. I
direktiven till denna utredning anges att det skall undersokas om
det finns anledning att ompréva denna slutsats, dvs. om det bor
inféras en starkare koppling mellan &tgirdsprogram och plane-
ringsinstrumenten enligt PBL.

4.9.2 Férhallandet mellan PBL och miljébalken —
utgangspunkter

PBL innehéller flera regler med ankytning till miljokvalitetsnormer
enligt enligt 5 kap. miljobalken. De viktigaste ir féljande. Med hin-
visning till 5 kap. 3 § miljobalken anger 2 kap. 18§, andra stycket
PBL att miljokvalitetsnormer skall iakttas vid planering och plan-
liggning. Enligt 2 kap. 2 § PBL far planliggning inte medverka till
att en miljokvalitetsnorm enligt 5 kap. miljobalken &vertrids.
Enligt 12 kap. 1§ 3 PBL skall linsstyrelsen prova ett kommunalt
beslut att anta, dndra eller upphiva en detaljplan eller omridesbe-
stimmelser, om det kan befaras att beslutet innebir att en miljs-
kvalitetsnorm enligt 5 kap. miljobalken inte 1akttas.

Omvint anknyter flera regler 1 5 kap. miljobalken till PBL.
Enligt 5 kap. 3 § miljobalken skall miljokvalitetsnormer iakttas vid

34 Prop.1997/98:90 s. 163.
3 Prop.1997/98:90 s. 164.
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planering och planliggning. Enligt 5 kap. 8 § miljobalken skall
myndigheter och kommuner inom sina ansvarsomriden vidta de
dtgirder som behovs enligt ett dtgirdsprogram som faststillts
enligt 5 kap. 5 § miljobalken.

De nu nimnda reglernas funktion ir att genomféra miljokvali-
tetsnormer vid tillimpningen av PBL. Det ir en visentlig del i
genomforandet eftersom den fysiska planeringen typiskt sett dr av
overgripande karaktir och innebir ett tidigt stillningstagande till
lokaliseringen av verksamheter.

Jag delar Miljobalkskommitténs bedémning att det dr reglerna
om hur miljokvalitetsnormer skall genomféras enligt PBL som
hittills har orsakat stérst osikerhet i den praktiska tillimpningen.*
I sitt arbete med att utvirdera instrumentet miljokvalitetsnormer
har Miljobalkskommittén fingat upp flera frigor som roér
tillimpningen av regler kopplade till miljokvalitetsnormer 1 PBL.”
Bl.a. finns det en osdkerhet om rickvidden i 5 kap. 8 § miljobalken
(se nedan).”®

Frigor om miljokvalitetsnormer och om &tgirdsprogram skall
dven fortsittningsvis frimst regleras 1 miljobalken. Normerna rér
miljépdverkande verksamheter och dtgirder. PBL:s syfte ir inte
enbart att tillgodose miljoskydd. Planering och planliggning enligt
PBL bér dock liksom 1 dag ses som en nodvindig del 1 genom-
forandet av miljokvalitetsnormer. Aven itgirdsprogram bor f3 en
central roll i sammanhanget.

Synen pd miljokvalitetsnormer skall vara densamma vid tillimp-
ningen av PBL som vid tillimpningen av miljébalken. Det finns
dock grundliggande olikheter mellan PBL och miljobalken som
bor beaktas. Det ir en klar skillnad mellan att prova tillstind till
eller utéva tillsyn 6ver en viss enskild verksamhet enligt miljs-
balken, jimfért med att enligt PBL planligga ett geografiskt
omride med flera olika verksamheter som har ett miljomissigt
samband. Vidare reglerar PBL vissa speciella frigor om bla.
plankrav, byggritter och ersittning. Att mer systematiskt inféra
regler i PBL som motsvarar miljobalkens bestimmelser om genom-
forande av miljokvalitetsnormer och &tgirdsprogram skulle
sammanfattningsvis, kriva en mer ingiende undersékning in vad
denna utredning har haft resurser att genomféra. Mina forslag skall

**SOU 2005:59 5. 116.

7 Fér en utférligare beskrivning se Miljobalkskommitténs slutbetinkande avsnitt 2.5.2.
SJamfor Miljobalkskommitténs instillning till vad 5 kap. 8 § miljobalken innebir,
Miljobalkskommitténs slutbetinkande, s. 142.
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ses mot den bakgrunden. Om det pd grund av PBL-kommitténs
forslag, eller det av andra skil sker férindringar i1 miljolagstift-
ningen, som innebir att den faktiska miljékontrollen i visentliga
delar fors 6ver frin miljobalken till PBL, bor det dvervigas mer
lingtgdende ingrepp 1 PBL for att sikerstilla ett genomforande av
miljokvalitetsnormer och dtgirdsprogram.

4.9.3 i\tgérdsprograms funktion i férhallande till PBL
Atgirdsprogrammens funktion i fsrbéllande till PBL dr otydlig i dag

Enligt 5 kap. 8 § miljobalken skall myndigheter och kommuner
inom sina ansvarsomrdden vidta de dtgirder som behévs enligt ett
dtgirdsprogram som faststillts enligt 5 kap. 5 § miljobalken. I PBL
finns det ingen regel som uttryckligen behandlar eller hinvisar till
dtgirdsprogram enligt 5 kap. miljébalken. I en sidan situation bor
enligt min mening 5 kap. 8 § miljobalken tolkas s att kravet pd att
vidta dtgirder endast giller i forhdllande till myndighetens ansvar 1
irenden enligt miljébalken, f6r kommunens del t.ex. 1 samband
med tillsyn. En annan uttryckt tolkning ir att 5 kap. 8 § miljo-
balken giller myndigheters ansvar oavsett enligt vilken férfattning
drendet handliggs, siledes bl.a. nir kommunala organ planerar och
kommunfullmiktige antar planer enligt PBL.

Miljobalkskommittén menar att det 1 och for sig inte finns nigra
konstitutionella hinder mot att 5 kap. 8 § miljobalken styr myndig-
heter och kommuner till att vidta sddana dtgirder som framgdr av
ett dtgirdsprogram. Det ir dock enligt kommittén en annan sak att
utifrin regelns utformning, bedéma hur ldngt den skyldigheten
stricker sig. Samtidigt framhiller kommittén att det i den lagstift-
ning som ligger vid sidan av balken kan behéva tydliggoras vilken
stillning dtgirdsprogram har.

Boverket har i en promemoria till regeringen &r 2004 papekat att
det av PBL:s bestimmelser inte uttryckligen framgar att beslut om
planliggning enligt PBL skall vara foérenliga med &tgirdsprogram
enligt miljobalken, eller att kommuner 1 sin tillimpning av PBL ir
bunden av sddana &tgirdsprogram. Boverket har i det samman-
hanget bl.a. berort frigan vilka konsekvenser en sddan foérindring
av regleringen skulle f3 som tydligt kriver att tillimpningen av PBL
skall vara férenlig med tgirdsprogram.”

3 Boverkets PM.
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Oavsett hur 5 kap. 8§ miljobalken bor tolkas, menar jag att
rittsliget bor klarliggas for att den praktiska tillimpningen skall
fungera indamélsenligt. Det bor av lagtexten framg? vilket ansvar
kommunerna har att folja dtgirdsprogram vid planliggning enligt
PBL. Hur ett klargérande skall hanteras mer generellt dterkommer
jag till 1 avsnitt 4.10.5.

4.9.4 Vad blir konsekvenserna om bindande atgardsprogram
styr planeringen enligt PBL?

I dag far beslut om planliggning inte medverka till att en miljo-
kvalitetsnorm &vertrids (2 kap. 2§ PBL). Regeln begrinsar
visentligt det kommunala handlingsutrymmet vid planeringen. Jag
foreslar att dven 4tgirdsprogram skall styra planeringen. Jag
foresldr dessutom att &tgirdsprogram som huvudregel skall inne-
hilla foreskrifter med bindande krav mot myndigheter, kommuner
och enskilda. Jag anser inte att dessa forslag pd ett pdtagligt sitt
ytterligare beskir den kommunala handlingsfriheten vid plane-
ringen. I den min &tgirdsprogrammet innebir restriktioner, ir
begrinsningen en precisering av normerna.

Boverket har framfort att bindande 3tgirdsprogram skulle f3
liten betydelse fér den praktiska tillimpningen,* nirmare bestimt
endast 1 den situationen att dtgirdsprogrammet stiller krav pd att
vissa dtgirder skall vidtas, som 1 sin tur forutsitter planliggning. D&
far dtgirdsprogrammet en sirskild effekt som inte intrider redan av
en regel som hindrar planbeslut som medverkar till att en
miljokvalitetsnorm évertrids.

Ytterligare en konsekvens av bindande &tgirdsprogram ir att den
myndighet — ofta annan in kommunen — som beslutar om &tgirds-
programmet, genom beslutet kan pdverka forutsittningarna for
kommunens planering. Aven denna friga torde vara av stérst
principiellt intresse nir 4tgirder 1 &tgirdsprogram innebir att
kommuner behéver anta, indra eller upphiva en detaljplan. Jag
dterkommer till den frigan i samband med foérslaget om ny prov-
ningsgrund for planféreliggande (nedan avsnitt 4.9.9).

Det finns pitagliga fordelar med att ge &tgirdsprogram en
styrande inverkan pd tillimpningen 1 PBL. Bedémningen av vilka
restriktioner och krav pd dtgirder som skall stillas 1 ett
dtgirdsprogram skall enligt mitt forslag ske utifrdn en bred analys

4 Boverkets PM s. 9.

189



Overviaganden och forslag SOU 2005:113

av vilka killor som bidrar till att normerna 6vertrids, vilka olika
verktyg som kan anvindas och hur de skall anvindas. En sidan
bedémning som slutligen resulterar i ett dtgirdsprogram kommer
att foregds av ett omfattande samridsarbete, dir kommunens aktiva
medverkan ir nddvindig. Atgirdsprogrammet ger med andra ord i
mdnga fall bittre férutsittningar for att genomfoéra miljokvalitets-
normer enligt PBL, jimfoért med en situation dir kommunen bara
har normerna som rittesnore.

Att koppla planbeslut till dtgirdsprogram (i den mén sddana
finns), 1 stillet f6r till enbart miljokvalitetsnormerna, medfér inte
bara att det blir enklare f6r kommuner och andra tillimpare att veta
vilka beslut som ir forenliga med miljokvalitetsnormerna, utan
ocksd bittre forutsebarhet for de som vill bygga och pd andra sitt
anvinda mark- och vattenomriden.

Atgirdsprogram bor folias vid tillimpningen av PBL

For att genomféra miljokvalitetsnormer och géra dtgirdsprogram
mer effektiva foresldr jag att det klargdrs att dven tgirdsprogram
enligt 5 kap. 5 § miljobalken skall f6ljas vid tillimpningen av PBL.
Bestimmelser bor alltsd inféras 1 2 kap. PBL som klargér att
dtgirdsprogram som beslutats enligt 5 kap. 5§ miljobalken skall
foljas vid tillimpningen av PBL.

I 2 kap. 1 § PBL anges att miljokvalitetsnormer skall 1akttas vid
planering och planliggning enligt 5 kap. 3 § miljébalken. Genom
forslaget till dndring av 2 kap. 2 § PBL att planliggning och andra
beslut enligt PBL inte f&r medverka till att en miljokvalitetsnorm
overtrids eller att ett dtgirdsprogram inte f6ljs, kan jag inte se att
pipekandet 1 2 kap. 1§ PBL fyller nigon funktion. Jag foresldr
dirfor att detta pdpekande tas bort.

4.9.5 Detaljplanering och kompenserande atgarder

En viktig frdga dr hur man 1 den fysiska planeringen enligt PBL
skall hantera stérningar frin olika killor i férhéllande till en miljo-
kvalitetsnorm. Bor det finnas mojlighet att slippa fram verksamhet
som 1 sig kan leda till 6kade stérningar, under forutsittning att
stdrningarna pd annat sitt minskar genom att kompenserande
dtgirder vidtas? Ett exempel ir om en kommun pd grund av stor
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efterfrigan pd bostider vill planera for ett nytt bostadsomride som
kommer att generera trafik med utslipp till luften av ett imne som
regleras 1 en miljokvalitetsnorm och det kan antas att utslippen
medverkar till att normen 6vertrids. En kompenserande tgird kan
vara att nya vigar i en annan del av kommunen leder bort trafik
som annars skulle ge storningar inom det omridde som omfattas av
miljokvalitetsnormen. En annan 4tgird kan vara att styra
trafikflédet inom det befintliga vignitet, t.ex. s att kollektivtrafik
gynnas pdtagligt medan privatbilismen missgynnas. Utbyggd
kollektivtrafik till det nya bostadsomridet skulle kunna vara
ytterligare en sidan kompenserande 3tgird.

Den situation som beskrivs ovan liknar 1 ndgon mén den som 1
dag regleras 1 16 kap. 5§ miljobalken, nimligen att en ny
verksamhet 1 princip ir férbjuden om den medverkar till att en
miljokvalitetsnorm &vertrids, men fir tillitas om verksamhetsut-
dvaren vidtar dtgirder som leder till att oligenheterna frin annan
verksamhet upphor eller minskar s att méjligheterna att uppfylla
normen okar 1 inte obetydlig utstrickning.

Jag har 6vervigt en motsvarande bestimmelse 1 2 kap. 2 § PBL,
som komplement till den regel som nu anger att planliggning inte
far medverka till att en miljokvalitetsnorm enligt 5 kap. miljobalken
overtrids. Det ir dock en visentlig skillnad mellan den situation
som regleras 1 16 kap. 5 § miljobalken och den som giller vid plan-
liggning enligt PBL. I det f6rra fallet ir det friga om prévning av
en enskild verksamhet dir det finns begrinsade mojligheter att
vidta forsiktighetsmétt vid den verksamheten. Vid planliggning ir
det kommunen som ir adressat for forsimringsférbudet.
Kommunen férfogar dver ett geografiskt omridde med méjlighet att
styra over olika markanvindningar. Det dr hela planbeslutet som
totalt sett inte skall medverka till att normen 6vertrids. Redan
planinstrumentet som sidant ger siledes mojlighet att stadkomma
kompensation, t.ex. kan planen ge forutsittningar for ett forindrat
system med gator och vigar. Vissa slags kompensationsitgirder,
t.ex. reglering av trafiken utan fysiska férindringar i vignit m.m.,
ir sddana som kan beskrivas men inte regleras i planen. Vid
bedémningen av om ett planbeslut medverkar till att en miljo-
kvalitetsnorm &vertrids ir det dock inte bara de fysiska anligg-
ningarna som sidana som skall bedémas utan iven hur de kan for-
vintas bli anvinda. Den normala ordningen bor vara att ett
tgirdsprogram visar sdvil vilka fysiska &tgirder som behover
uppnds genom planen, som andra itgirder som har samband med
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de fysiska forutsittningarna enligt planen. Om planen tillsammans
med de dtgirder som krivs enligt dtgirdsprogrammet, och som har
koppling till planen, medfér att miljotillstdndet inte blir simre, s3
bér man inte anse att planbeslutet medverkar till att en miljokvali-
tetsnorm Overtrids.

Det som sagts 1 foregdende stycke giller dock endast under vissa
forutsittningar. Dels skall det vara friga om en &tgird som
kommunen sjilv rider dver, sisom att reglera trafikflodet. Diremot
kan inte kommunen rikna sig tillgodo sidana &tgirder som andra
vidtar eller planerat att vidta, t.ex. en privat verksamhetsutovares
minskning av utslipp vid en anliggning. Dels kan det inte vara
friga om 3dtgirder som kommunen ir skyldig att vidta enligt ett
dtgirdsprogram utan att det av programmet framgdr att dtgirden
fir kompensera fér annan markanvindning. I si fall skulle
forbittringen enligt dtgirdsprogrammet inte ge de miljovinster som
avsetts enligt programmet. Forutsittningen foljer av lagtexten 1
2 kap. 2 § PBL, som kriver att dtgirdsprogrammet efterlevs. Det ir
sdledes viktigt att dtgirdsprogrammet ir tydligt 1 detta avseende.

Det ir mot denna bakgrund mindre angeliget med en regel i
2kap. 2§ PBL som i samband med planliggning tar sikte pd
kompensationsitgirder kopplade till en viss enskild verksamhet.
Dessutom skulle en regel motsvarande den 1 16kap. 5§
miljobalken leda till osikerhet i foérhdllande till miljobalken. I
minga fall kommer nimligen en verksamhet som omfattats av
planliggning enligt PBL att bedémas vid ett senare tillfille enligt
miljobalken. Om miljokvalitetsnormen d& 6vertrids, eller riskerar
att gora det, skall di frigan om kompensation bedémas en ging
till? Hur skall myndigheter i s8 fall forhélla sig till kompensations-
frdgans tidigare behandling i planirendet? Detta dr komplikationer
som behover utredas mer ingdende innan man infér en sirskild
regel om kompensation i 2 kap. 2§ PBL. Tills vidare bor alltsd
frigan om kompensation for viss enskild verksamhet reserveras for
bedémningar enligt miljobalken.
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4.9.6 Detaljplanekraveti 5 kap. 1 § PBL

I ett dtgirdsprogram kan enligt dagens lagstiftning inte stillas krav
pd att detaljplaner skall beslutas, indras eller upphivas. En annan
sak dr att Atgirdsprogrammet i praktiken kan leda wll att
kommunen sjilv viljer att besluta om plan.*

Behov av planliggning kan aktualiseras for att férhindra att en
norm eller krav i ett dtgirdsprogram &vertrids. Hir kan man siga
att normen respektive programmet har en avstyrande funktion som
behéver genomféras och preciseras i1 en rittsligt bindande plan, 1
praktiken frimst detaljplan.

En visentligen annan situation ir att &tgirdsprogrammet
pabjuder att miljoforbittrande dtgirder vidtas. Mitt f6rslag innebir
att kommuner blir skyldiga att genomféra sidana dtgirder enligt ett
dtgirdsprogram. Ett exempel dr att Atgirdsprogrammet kriver
parkeringsplatser fér pendlare i anslutning till knutpunkter for
kollektivtrafik. Detta kan 1 sin tur medféra behov av att anta eller
indra en detaljplan.

Det kommunala planmonopolet innebir i princip att det ir
kommunen som med tillimpning av PBL avgér nir det skall
beslutas om ny eller dndrad detaljplan. Det ir inte sdkert att
kommunen inleder ett sidant planarbete, iven om det skulle
behoévas med hinsyn till att en miljokvalitetsnorm 6vertrids eller
ett dtgirdsprogram behéver genomforas. Situationen kan t.ex. vara
den att byggritter enligt gillande detaljplan inte har utnyttjats,
byggritter som om de tas i ansprdk skulle leda till ytterligare
storningar. Kommunen kan di tveka infér en dndring av planen
enligt 5 kap. 11 § PBL, med hinsyn till att frigan om ersittning till
markigare aktualiseras.

Frigan ir hur eventuell kommunal passivitet bor hanteras. En
mojlighet ir att dndra forutsittningarna foér detaljplankravet enligt
5 kap. 1 § PBL, nirmare bestimt att kriva beslut om detaljplan nir
en miljokvalitetsnorm eller krav 1 dtgirdsprogram &vertrids eller
nir det behovs fér genomfora ett dtgirdsprogram. Det ir mojligt
att lagstiftningen bér utformas s, men jag har inte hunnit nirmare
utreda konsekvenserna av en sidan indring. I stillet viljer jag
losningen att den kommunala handlingsfriheten fir bestd men att
regeringen fir mojlighet att meddela planféreliggande enligt
12 kap. 6 § PBL om det visar sig att en planindring behovs for att

* Jamfor prop 2003/04:2 s. 34.
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genomfoéra miljokvalitsnormen eller dtgirdsprogrammet. Jag dter-
kommer till frigan om planféreliggande i avsnitt 4.9.9.

4.9.7 Nya forutsattningar for bygglov?

Med tiden kommer allt fler detaljplaner att antas med hinsyn tagen
till miljokvalitetsnormer, s& som foreskrivs 1 2 kap. 2§ PBL.
Samtidigt kommer nya normer efter hand att inféras och det
kommer iven under ldng tid framéver att finnas detaljplaner som
beslutats innan férsimringsférbudet och reglerna om miljo-
kvalitetsnormer infordes 1 PBL. Dirfor dr det viktigt att klargora
hur bygglov som medverkar till att en miljokvalitetsnorm évertrids
skall hanteras.

I ett system med bindande 4tgirdsprogram kan kommuner
hamna i en situation di den enligt ett dtgirdsprogram inte fir tillita
en bebyggelse samtidigt som “byggritten” enligt PBL 1 princip
forutsitter att bygglov ges enligt 8 kap. 11 § PBL, nimligen om
ans6kan dverenstimmer med detaljplanen. Hir finns alltsd en mot-
stridighet 1 det rittsliga systemet.

PBL-kommittén har foreslagit en dndring i 8 kap. 11 § PBL som
innebir att krav pd att bygglov skall vara férenliga med 2 kap. PBL i
de fall bygglovet berér en aspekt som inte hanterats i1 beslutet om
detaljplan. Jag tror inte att den I8sningen ir limplig eftersom det 1
praktiken i minga fall ir mycket svrt att avgdra om en viss aspekt
har bedémts vid framtagandet av en detaljplan eller inte.

Det idr en bittre 16sning att dndra 1 8 kap. 11§ PBL sd att
overenstimmelse med 3tgirdsprogram och miljokvalitetsnormer
blir en ny forutsittning, utdver tidigare krav enligt den
bestimmelsen. Byggritten enligt planen ir inte absolut i dag.
Bygglov skall t.ex. inte ges om bebyggelsen inte uppfyller krav med
hinsyn till kulturmiljévirden enligt 3 kap. PBL. Dessutom giller
byggritten endast vid bygglovsprévning enligt PBL och inte vid en
bedémning enligt miljébalken. Ett beviljat bygglov enligt PBL fir
inte utnyttjas om det direfter bedoms att lokaliseringen strider
mot 2 kap. 4 § miljobalken, inte heller om det ir en ny verksamhet
som tillstindsprévas och hindras enligt 16 kap. 5 § miljobalken pd
grund av att en miljokvalitetsnorm kan &verskridas. Mot den bak-
grunden skulle det inte vara frimmande att 1 8 kap. 11 § PBL inféra
en sirskild forutsittning for bygglov inom detaljplan, nimligen
krav pd overenstimmelse med miljokvalitetsnormer och &tgirds-
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program. Jag avstdr dock frdn att foresld en sddan regel eftersom
forslaget forutsitter ytterligare utredning. Det bor bl.a. analyseras
om ett nekat bygglov skall ge ritt till ersittning i fall dir en

byggritt kanske ind4 inte kan utnyttjas pd grund av krav 1 miljo-
balken.

4.9.8 Lansstyrelsens prévning av kommunala beslut om
detaljplaner och omradesbestimmelser m.m.

Linsstyrelsen har enligt 12 kap. 1§ PBL skyldighet att prova
kommunala beslut om detaljplan och omridesbestimmelser under
vissa forutsittningar. En av de situationer nir en sidan prévning
skall ske dr d& planbeslutet innebdr att ”en miljokvalitetsnorm
enligt 5 kap. miljobalken inte iakttas”. Jag foresldr tvd dndringar i
denna regel.

Den ena innebir att provning skall ske om beslutet om detaljplan
eller omridesbestimmelser “medverkar till att en miljokvalitets-
norm 6vertrids”. Den ndgot dndrade ordalydelsen innebir att lins-
styrelsens provningsgrund enligt 12 kap. 1§3 PBL kommer att
sammanfalla dels med kravet pd planliggning enligt 2 kap. 2 § PBL,
dels med forutsittningarna for éverklagande.

Den andra indringen innebir att linsstyrelsen skall prova ett
beslut om detaljplan eller omridesbestimmelser ifall det finns risk
for att beslutet leder till att ett dtgirdsprogram enligt 5 kap.
miljobalken inte foljs. Detta innebir en viktig utvidgning av
linsstyrelsens ansvar och en kontroll av om dtgirdsprogrammet
genomfors. Samtidigt bér programmet i1 minga fall kunna
underlitta bedémningen om planen medverkar till att miljokvali-
tetsnormen Svertrids.

Jag foreslir dessutom att linssyrelsen, inom ett dtgirdsomride,
dvs. ett omride dir det finns risk for dverskridande av en miljo-
kvalitetsnorm (se avsnitt 4.2.4), skall kunna férordna att 12 kap. 1-
3 §§ PBL skall tillimpas pd beslut att limna lov och férhandsbe-
sked.
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4.9.9 Ny grund for planférelaggande

Jag har 1 ett tidigare avsnitt utvecklat vad EG-ritten kriver nir det
giller genomférande av miljokvalitetsnormer och atgirdsprogram
(avsnitt 3). Ett allmint grundkrav 1 EG-ritten, som avspeglas 1 EG-
domstolens domar, ir att medlemsstaterna maste uppfylla EG-
direktiv sdvil i praktiken som formellt 1 lagstiftningen. Mot denna
rittsliga bakgrund, och 1 sak dven av miljoskil, miste dtgirdspro-
grammets genomférande tydligt avspeglas 1 lagstiftningen.

En del av genomférandet dr att hindra kommunala beslut om
detaljplan eller omridesbestimmelser som strider mot en miljo-
kvalitetsnorm eller dtgirdsprogram. Den frigan regleras i 12 kap.
1 § PBL och har behandlats ovan. En annan del i genomférandet ir
att kunna motverka att kommunen ir passiv genom att inte besluta
om detaljplan eller omridesbestimmelser trots att sddana beslut ir
en forutsittning for att genomfoéra normen eller programmet.

Planféreliggande enligt 12 kap. 6 § PBL ger regeringen ritt att
under vissa férutsittningar tvinga en kommun att anta, indra eller
upphiva en detaljplan eller omridesbestimmelser. Mojligheten
finns bara 1 tv4 fall, dels nir riksintressen enligt 3 eller 4 kap. milj6-
balken inte tillgodoses, dels nir det dr en friga om anvindning av
ett mark- eller vattenomrdde som rér flera kommuner och som inte
har samordnats pd limpligt sitt. Om kommunen inte féljer planfs-
religgandet fir regeringen enligt 12 kap. 7§ PBL pd kommunens
beskostnad lita uppritta de forslag som behovs for att anta, indra
eller upphiva en detaljplan eller omridesbestimmelser.

For att stirka genomférandet av miljokvalitetsnormer och
dtgirdsprogram foreslr jag en ny grund for planforeliggande i
12 kap. 6 § PBL. Planforeliggande skall f8 meddelas dven nir det
behovs for att klara en miljokvalitetsnorm eller foér att genomféra
ett dtgirdsprogram enligt 5 kap. miljobalken.

Hittills har inte nigot planféreliggande beslutats av regeringen
enligt PBL.* Det ir inte heller sannolikt att planféreliggande
kommer att anvindas 1 ndgon stor omfattning med stéd av den nya
prévningsgrund som féreslis. Andringen behévs dock mot
bakgrund av att staten inte har andra verktyg for att genomdriva
beslut om detaljplaner eller omridesbestimmelser, som i vissa fall
kan vara en forutsittning f6r genomdrivande av EG-rittsliga krav.
Dessutom kan risken f6r ett planforeliggande i ndgon méan driva pd
det kommunala planarbetet.

2 Didon m.fl. s. 12:19.
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Utan mojligheten till planféreliggande kommer vissa av kraven 1
ett dtgirdsprogram inte kunna genomdrivas. Dirigenom saknas ett
led i genomférandet av miljokvalitetsnormerna som enligt EG-
ritten méiste tillforsikras medborgarna. Mot denna bakgrund
forsldr jag ett nytt andra stycke 1 12 kap. 6 § PBL, enligt vilket det
skall framg3 att regeringen skall foreligga en kommun enligt foérsta
stycket om det behdvs for att genomfora en enligt EG-ritten
bindande miljokvalitetsnorm ett dtgirdsprogram som syftar till
genomférande av en sidan.

4.9.10 Den narmare utformningen av planer

De férslag som jag limnar innebir pd ett principiellt plan ett 6kat
kommunalt ansvar for genomférande av miljokvalitetsnormer och
dtgirdsprogram. Detta giller frimst reglerna 1 5 kap. miljébalken
och 2 kap. PBL.

I PBL finns dven regler som nirmare anger vad som skall ing3 i
en plan och vad planféreskrifter kan innehilla. Aven dessa regler
bér vara utformade s att genomférandet av miljokvalitetsnormer
och dtgirdsprogram kan fungera. Det giller sivil 1 férebyggande
syfte som nir planens funktion ir att komma till ritta med en
situation dir miljokvalitetsnormer &vertrids.

Enligt 4 kap. 1§ andra stycket 3 PBL, skall det av en &versikts-
plan framgd “hur kommunen avser att iaktta gillande miljokvali-
tetsnormer”. Regeln bor kompletteras med ett f6rtydligande. Det
skall av oversiktsplanen dven framgd hur &tgirdsprogram enligt
5 kap. miljobalken har beaktats. Dirigenom bor dven 4 kap. 5§
PBL indras s8 att det klargors att linsstyrelsen under samridet om
oversiktsplan skall verka for att miljokvalitetsnormer och dtgérds-
program enligt 5 kap. miljobalken iakttas. Vidare féreslir jag att
4 kap. 9 § dndras s§ att linsstyrelsens granskningsyttrande éver for-
slaget till &versiktisplan dven inkluderar i vilken min planen med-
verkar till att dtgirdsprogram inte {oljs.

Nir det giller detaljplaner och omridesbestimmelser kommer
planen delvis bestd av foreskrifter som ir rittsligt bindande. Plan-
foreskrifters innehdll regleras frimst 1 5kap. 7§ PBL. I
betinkandet tll féljdlagstiftning till miljébalken féreslog Miljo-
balksutredningen att 5 kap. 7 § miljobalken uttryckligen skulle ge
stod for foreskrifter om 3tgirder som frimjar genomfoérandet av

197



Overviaganden och forslag SOU 2005:113

miljokvalitetsnormer.” Regeringen avstod dock frin ett sidant
forslag bla. med motiveringen att det inte framgick av
utredningens férslag vilken typ av dtgirder det skulle kunna bli
frdga om.

Det finns redan i1 dag i1 5kap. 7§ PBL goda mojligheter att
reglera lokalisering och utformning av byggnader och anliggningar
samt viss markanvindning som ir relaterad till bebyggelse. Det
finns bl.a. mojlighet att 1 planen foéreskriva om skyddsanordningar,
t.ex. bullervallar. Den miljémassiga grunden for sidana féreskrifter
finns 1 2 kap. 2 § PBL. Detta giller dven om en miljokvalitetsnorm
inte dvertrids. I sammanhanget kan erinras om att kommunen dven
har ritt att utfirda féreskrifter med hinsyn till hilsoskyddet inom
titbebyggelse enligt 9 kap. miljobalken, t.ex. for att begrinsa
vedeldning.

4.10 Behovs starkare genomdrivningsmekanismer?

Slutsatser och forslag
Genomdrivandet av 4tgirder som iliggs myndigheter och
kommuner genom &tgirdsprogram frimjas genom indring av
5 kap. 8 § miljobalken och genom att denna bestimmelse flyttas till
5kap. 3§. En stramare styrning foreslds ocksd genom att i
férordning ange tidsgranser for olika beslut samt ge olika aktorer
okade mojligheter att 6verklaga vissa beslut. Direkta pétryck-
ningsmedel i form av foreligganden mot myndighet m.m. har dock
inte foreslagits férutom nir det giller vissa centrala beslut 1 PBL.
Genom en ny bestimmelse 1 5kap. 9a§ miljobalken skall
regeringen utpeka en myndighet eller kommun som ska ansvara fér
samordning och kontroll av arbetet med att genomfora ett dtgirds-
program. Naturvirdsverket bér 1 férordning uppdras att
kontrollera och félja samordnings- och kontrollmyndigheternas
arbete.

4.10.1 Finns det behov av patryckningsmedel?

Denna utredning har till uppgift att utreda och éverviga om det
behovs pdtryckningsmedel mot myndigheter och kommuner som
inte fullgér vad som dligger dem enligt ett dtgirdsprogram. Bristen

#SOU 1997:32 5. 263 och 249.
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pd genomdrivandeinstrument och svirigheterna att inféra sidana,
ir grunden till min slutsats att ett sikert och tydligt genomférande
av  miljokvalitetsnormer  limpligast ~ &stadkoms ~ genom
tgirdsprogram som ir direkt bindande for enskilda (alternativ 2 i
avsnitt 4.4.6).

Mitt forslag om att dtgirdsprogram skall kunna binda enskilda
kommer att leda till att myndigheters ansvar f6r genomférandet
minskar. Det kommer dock fortfarande att vara betydande. Vissa
frégor bor avgoras 1 ett sirskilt forfarande. Hit hor omprévning av
tillstdnd eller dndring m.m. av villkor fé6r en viss miljofarlig
verksamhet. Dessutom vicker forslaget frigor om det finns behov
av ytterligare mekanismer for att genomdriva de féreskrifter som i
ett dtgirdsprogram riktas mot enskilda.

I detta avsnitt behandlas 1 vilka situationer som myndigheter och
kommuner ir och bor vara skyldiga att f6lja dtgirdsprogram, vem
som dr och bér vara skyldig att samordna och kontrollera
programmet samt vilka pdtryckningsmedel som di kan och bér
kunna anvindas.

4.10.2 Nar dar myndigheter och kommuner skyldiga att félja
atgardsprogram?

Av 5 kap. 8 § miljobalken framgir att myndigheter och kommuner
ir skyldiga att vidta de &tgirder som behovs enligt ett
dtgirdsprogram. Medan ménga lagar vid sidan av balken hinvisar
tll 5kap. 3§ miljobalken (att miljokvalitetsnormer skall
sikerstillas vid olika beslut), giller diremot motsatsen 1 forhillande
till 5 kap. 8 § miljobalken (om dtgirdsprogram). Det betyder att en
myndighet kan vara skyldig att sikerstilla miljokvalitetsnormer vid
beslut om tillstdnd men inte vara direkt skyldig att folja dtgirds-
program. De problem som dirigenom uppkommer vid tillimning
av annan lagstiftning dn miljobalken har diskuterats sirskilt 1 for-
hillande till PBL, vilket jag redogjort for under avsnitt 4.9.3.
Statliga myndigheter styrs i vissa delar direkt av regeringen och i
andra delar av lagstiftningen. Det kan hivdas att myndigheter pd
grund av 5kap. 8§ miljobalken, tillsammans med en allmin
lydnadsplikt mot staten, skall genomféra &tgirder som behovs
enligt ett dtgirdsprogram faststillt av regeringen. Ar det en annan
myndighet in regeringen som beslutat om 3tgirdsprogrammet kan
det diremot bli svirare att hivda att det finns en skyldighet for

199



Overviaganden och forslag SOU 2005:113

andra myndigheter att félja tgirdsprogrammet, om det inte
framgdr av den forfattning de tillimpar.

Lydnadsplikten for statliga myndigheter giller inte heller i
forhillande till kommuner. Kommuner har inte heller ndgon direkt
lydnadsplikt i forhdllande till statliga myndigheter. Kommuner kan
enbart dliggas ansvar genom lagstiftning.

Min slutsats dr att regeln 1 5 kap. 8 § miljobalken skall f6rstds s3
att myndigheternas och kommunernas ansvar att f6lja ett dtgirds-
program endast giller vid drenden som hanteras enligt miljobalken.
Om det i drenden enligt annan férfattning, t.ex. vid planliggning
enligt PBL, ir angeliget att &tgirdsprogram enligt 5 kap.
miljobalken skall foljas, si ska en sidan skyldighet framgd av
lagtext, antingen i denna forfattning eller i miljobalken

Eftersom &tgirdsprogram ir en precisering av de krav som miljs-
kvalitetsnormen stiller, finns det anledning att vid tillimpning av
lagar som hinvisar till 5 kap. 3 § miljébalken inféra en motsvarande
skyldighet att f6lja dtgirdsprogrammet. Annars kan genomférandet
av 3tgirdsprogrammet inte sikerstillas. Jag foresldr dirfor att
kravet 1 5 kap. 8§ miljobalken att besluta om &tgirdsprogram
flyttas till 5 kap. 3 § miljobalken. Dirigenom kommer skyldigheten
att folja dtgirdsprogrammet gilla enligt den lagstiftning som 1 dag
hinvisar till 5 kap. 3 § miljobalken. For att tydliggora inneborden 1
nuvarande bestimmelse och for att f3 en enhetlig terminologi 1
miljobalken och PBL féreslds att myndigheter och kommuner
3liggs att "f6lja” dtgirdsprogram.

Med anledning av att det finns flera lagar vars tillimpning
inverkar pd miljokvaliteten, t.ex. lagen om gaturenhillning och
skyltning och trafikférordningen, bér som jag tidigare foreslagit i
avsnitt 4.3.3. Overvigas om 4tgirdsprogram skall foljas vid
tillimpning av ytterligare lagar. Vid tillimpning av siddana lagar som
inte direkt rér miljéfrgor, t.ex. skattelagstiftningen boér dock en
sddan skyldighet begrinsas till att folja &tgirdsprogram, inte att
sikerstilla miljokvalitetsnormerna.

4.10.3 Vem skall kontrollera att atgérder enligt
atgardsprogrammet vidtas?

Enligt 5kap. 8 § miljobalken skall myndigheter och kommuner
besluta om de &tgirder som framgdr av ett dtgirdsprogram. Men
det finns inga regler 1 miljobalken om vem som ansvarar fér att se
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till att de tgirder som anges i ett dtgirdsprogram vidtas. Inte heller
regleras vem som ansvarar fér att kontrollera om vidtagandet av de
olika 4tgirderna kommer att medféra forvintat resultat si att
miljokvalitetsnormerna kan uppfyllas.

Behovet av en kontrollerande myndighet beror 1 hég grad pd hur
programmet har utformats. De &tgirdsprogram for luft som
regeringen faststillde for Goteborg och Stockholm i december
2004, ir adresserade till respektive linsstyrelse. Av programmen
framgdr att olika aktorer skall vidta dtgirder. Ofta skall olika myn-
digheter vidta samma 4tgird utan att programmen anvisar hur
ansvaret skall fordelas eller hur arbetet skall samordnas. Ett
ytterligare problem vid genomférandet dr att programmen inte
tydligt anger vilket resultat som férvintas uppnas.

Enligt forslaget ovan blir det nédvindigt att visa vilket resultat
som avses uppnds med respektive dtgird. Dirigenom finns inte
samma behov av att fordela och samordna ansvaret for olika
ftgirder. Aven om 3tgirdsprogrammen ocks i 6vrigt kan foérvintas
bli tydligare 4n de ovan nimnda fér Stockholm och Géteborg, si
far man utgd frin att det uppstdr oklarheter dven framover. Det kan
ocks?d finnas behov att kunna utéva pdtryckning i de fall en tgird
inte vidtas. Dessutom finns ett stort behov av att tydligare in i dag
ange vem som skall kontrollera att bestimmelserna 1 ett dtgirds-
program fir férvintat resultat och hur en myndighet skall agera nir
avvikelser uppticks. Det senare beror siledes inte genomdrivande
av dtgirder, utan ir ett led i ett normalt genomférande av miljo-
kvalitetsnormer.

4.10.4 Vem skall kontrollera att atgardsprogrammet far
forvantat resultat?

Utgdngspunkten for vattenférvaltningen enligt ramdirektivet for
vatten dr att det skall vara en stindigt pigdende planeringsprocess. I
vattenforvaltningsférordningen anges dirfér 1 viss utstrickning hur
dtgirdsprogram skall féljas upp. Vattenmyndigheterna skall bla.
limna olika typer av underlagsrapporter till Naturvirdsverket som 1
sin tur skall rapportera vidare till EU-kommissionen. Bland annat
skall en interimsrapport med en beskrivning av hur lingt genom-
forandet av det planerade dtgirdsprogrammet har framskridit ha
tagits fram inom tre ir efter offentliggdrandet av varje forvalt-
ningsplan for ett avrinningsdistrikt eller uppdatering av sidan.
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Aven enligt férordningen om  miljékvalitetsnormer  for
utomhusluft har Naturvirdsverket visst rapporteringsansvar, vilket
foljer av EG-direktiven for luftkvalitet. Bland annat skall Natur-
virdsverket vart tredje &r rapportera om hur dtgirdsprogram och
planer enligt artikel 8.3 framskrider. Det finns diremot inte ndgot
direkt krav f6r den myndighet som faststillt ett tgirdsprogram att
till Naturvirdsverket rapportera om hur arbetet med &tgirdspro-
gram fortskrider.

Utifrin de ramar som finns i EG-direktiven och férordningarna
om miljokvalitetsnormer pdgdr ett arbete med att organisera hur
programmen skall f6ljas upp och resultaten 6vervakas. Denna
utveckling bér sdsom i dag 1 stor utstrickning kunna ske genom
forordningar och foreskrifter. Som komplement till det gemen-
samma ansvaret for myndigheter och kommuner att s3 l3ngt det ir
mojligt sikerstilla att miljokvalitetsnormer inte 6évertrids och att
folja dtgirdsprogram finns dock behov av ett mer tydligt ansvar fér
genomférandet av dtgirdsprogram. Jag foreslir dirfér att en ny
regel inférs 1 5 kap. 9 a § miljobalken enligt vilken regeringen skall
besluta att en myndighet eller kommun skall ha det évergripande
ansvaret fér samordning och kontroll av dtgirder enligt &tgirds-
program. Denna samordnings- och kontrollmyndighet bor ansvara
for att bedoma 1 vilken min en tidigarelagd omprévning av
program skall ske. Limpligt vore att det organ som upprittat
forslaget till dtgirdsprogrammet, dvs. linsstyrelser och vattenmyn-
digheter, ocksd ges ansvar for att samordna arbetet med att
genomfora det liksom att 6vervaka att dtgirderna vidtas enligt de
tidsramar som foreskrivits samt f6lja vilka miljdeffekter dtgirderna
ger. Diremot bor inte detta ansvar kunna delegeras, pa s& sitt som
foreslas for upprittande av forslag till dtgirdsprogram.

Regeringen bor dven 1 forordning uppdra &t Naturvirdsverket
eller annan limplig myndighet att 6vervaka samordnings- och
kontrollmyndigheternas arbete. Till Naturvirdsverket eller annan
myndighet  boér  samordnings- och  kontrollmyndigheten
regelbundet rapportera hur lingt genomférandet av dtgirdspro-
grammet kommit samt 1 vilken min &tgirdsprogrammet bedéms
kunna medféra att miljokvalitetsnormerna upptylls och bibehills.

Om samordnings- och kontrollmyndigheten eller Naturvards-
verket (eller annan myndighet som regeringen bestimt) finner att
det finns behov av att ompréva dtgirdsprogram, skall de initiera ett
sddant arbete. Linsstyrelsen eller vattenmyndighet kan pdbérja
detta arbete sjilva. Naturvirdsverket fir vinda sig till den myndig-
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het som skall uppritta forslag till dtgirdsprogram och begira att
sddant arbete pdborjas.

Regeringen eller den myndighet regeringen som beslutar bor &
meddela ytterligare foreskrifter om hur genomférandet av ett
dtgirdsprogram skall kontrolleras, hur resultaten av sidan kontroll
skall redovisas samt om omprévning och mindre indringar av
dtgirdsprogram. Detta foreslds klargdras genom ett bemyndigande
i den foreslagna 5 kap. 9 a § miljobalken.

4.10.5 Genomdrivande av atgarder riktade mot myndigheter
och kommuner

Vilka patryckningsmedel kan samordnings- och kontrollmyndig-
heten behova for att i eventuellt passiva myndigheter och kom-
muner att vidta de dtgirder som 3lagts dem enligt dtgirdsprogram-
met dlagts? I dagsliget fir den faststillande myndigheten forlita sig
pd att myndigheter och kommuner genomfor de dtgirder de 8liggs
samt pd sddana instrument som anmalan till justitiecombudsmannen
och riksrevisionens granskning. For ett rittsligt genomférande av
miljokvalitetsnormer ir detta inte tillrickligt utan di forutsitts att
det finns verktyg for att genomdriva de dtgirder som behovs for att
en miljokvalitetsnorm skall kunna uppfyllas och bibehillas. Det
inbegriper att det finns nigon form av pdtryckningsmedel mot
myndigheter och kommuner som inte fullgér vad som &ligger dem
enligt ett dtgirdsprogram.

Frigan om mojligheten att utdéva pitryckning pd myndigheter
och kommuner ir av generell natur. Den kan inte enbart kopplas
till genomdrivandet av Atgirder i ett dtgirdsprogram. Det ir en
friga om hur makten mellan EU:s institutioner, riksdagen,
regeringen, myndigheter och kommuner skall foérdelas. For att
eventuellt forindra denna struktur behévs ett mycket bredare
mandat in vad denna utredning har. Den pigdende utredningen
inom Ansvarskommittén (Fi12003:02) har tll uppgift att bla.
utreda relationen mellan staten och kommunerna och kan férvintas
berdra generella frigorna om férhdllandet mellan staten, myndig-
heter och kommuner som kan bli applicerbara pd frigor kring
genomférande av dtgirdsprogram.

Aven om det gir att hitta exempel inom vissa rittsomriden pi
sanktioner fér att driva igenom skyldigheter for exempelvis
kommuner, t.ex. avgift f6r kommuner som inte efterlever laga-
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kraftvunna domar, har jag inte sett att det ir mojligt att inom
denna utrednings ram nirmare undersdka den typen av sanktioner.
Mot bakgrund av det begrinsade mandatet och den knappa tiden
for utredningen, har jag tvd forslag till pdtryckningsmedel for att
genomféra atgirdsprogram. Det ena dr att sisom foreslagits 1
avsnitt 4.9.8 och 4.9.9 utvidga den statliga kontrollen i 12 kap. PBL
— linsstyrelsens prévning och regeringens mojlighet och 1 vissa fall
skyldighet till planféreliggande — till att dven gilla dtgirdsprogram.
Det andra ir att regeringen skall utpeka en myndighet med ansvar
fér samordning och kontroll av dtgirdsprogram samt en myndighet
med ansvar for en mer évergripande kontroll.

Finns det di inte utrymme for att anvinda andra typer av
patryckningsmedel in piskor i form av olika typer av sanktioner?
Det skulle naturligtvis vara mojligt att pd ett tydligare sitt dn 1 dag
designa ekonomiska incitament f6r att genomféra faktiska dtgirder
enligt ett dtgirdsprogram. Denna typ av instrument (t.ex. liknande
Klimatinvesteringsprogrammet KLIMP eller Lokalt investerings-
program LIP) kan inte anvindas fér att uppfylla kraven pd ett
sikert rittsligt genomférande men skulle med ett vil genomtinkt
uppligg kunna ha stor betydelse for det faktiska genomférandet av
tgirder. Systemet med genomférande av miljokvalitetsnormer
genom &tgirdsprogram ir nytt och de manga frigetecken som varit
betecknande for de forsta drens arbete har 1 stor utstrickning rort
finansiering. Detta dr frigor som inte ticks av denna utredning.
Det bor dock uppmirksammas att behov av att anvinda patryck-
ningsmedel ir mindre 1 de situationer ansvaret samt finansieringen
fér myndigheter och kommuners arbete ir tydligt.

4.10.6 Genomdrivande av restriktioner och atgarder riktade
mot enskilda

Genomdrivandet av bestimmelser 1 ett dtgirdsprogram som riktar
sig till enskilda skiljer sig inte frin alla de andra féreskrifter som
finns enligt miljobalken. Tillsynsmyndigheterna har enligt 26 kap.
miljobalken till uppgift att pd olika sitt kontrollera och med de
instrument de har till sitt férfogande driva igenom att de efterlevs.
Tillsynsansvaret giller dven i forhdllande till myndigheter och
kommuner i egenskap av verksamhetsutévare omfattas av fore-
skrifter.
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For att foreskrifterna skall vara straffsanktionerade maéste tilligg
goras 129 kap. miljobalken. Miljobalkskommittén har 1 sitt senaste
betinkande beskrivit méjligheterna att i dag straffsanktionera fore-
skrifter som meddelats av annan in regeringen. Slutsatsen ir att
fingelse di inte kan ingd i straffskalan. Strafforeliggandet i
29 kapitlet exempelvis genom en ny 9 a § kunna ha féljande lydelse:

Till béter dédms den som med uppsit eller av oaktsamhet bryter mot
foreskrifter om forsiktighetsmitt som med stéd av 5kap. 5§
meddelats i tgirdsprogram.

Till ansvar enligt denna paragraf déms inte, om ansvar kan 4domas

enligt 1 eller 2 §.

For att fingelse skall kunna ingd i1 straffskalan skulle sdledes
regeringen behéva faststilla samtliga &tgirdsprogram. Enligt mitt
forslag kommer regeringen ofta men inte alltid att besluta om
dtgirdsprogram. Att ha skilda straffskalor for olika &tgirdsprogram
ir inget jag ens OGvervigt.

4.11 Behov av nya atgarder

Slutsatser och forslag

For att undvika behovet av att anvinda extraordinira krav enligt
foreslagen 2kap. 7a§ bér andra genomférandeinstrument
utvecklas. Dessa bor baseras pd att incitament till férbittringsdt-
girder skapas. Instrument som bér vidareutvecklas ir férbittrings-
dverskott, forbittringsfond och olika samverkansldsningar, bl.a.
genom att avtal om férbittringar kan slutas mellan en myndighet
och en grupp aktorer.

Genom en ny bestimmelse i 5kap. 5a§ andra stycket ges
mojlighet till dispens under vissa férutsittningar frén de fore-
skrifter som meddelas i ett dtgirdsprogram. Miljoresultatet far
dock inte blir simre in vad som uppkommer vid tillimpning av
foreskrifterna. Mojligheten till dispens ir ett sitt att skapa
flexibilitet 1 dtgirdsarbetet och frimja kreativa l6sningar.
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4.11.1 Finns det behov av nya atgarder?

I avsnitt 1 redogjordes for tvd olika strategier {6r genomférande av
miljokvalitetsnormer, genomférande genom baskrav (framfor allt
de krav som normalt féljer enligt 2 kap. miljébalken) eller genom
extraordinira krav. Jag har i forsta hand féresprikat ett genom-
férande med baskrav och féreslagit olika sitt varigenom detta kan
utvecklas. Men for att det skall finnas en mojlighet att ritesligt
genomféra miljokvalitetsnormer har jag dven féreslagit att extra-
ordinira krav skall stillas 1 de fall genomférandet genom baskrav
inte ir tillrickligt. P4 lingre sikt hotar extraordinira krav befintliga
verksamheters mojlighet att bedrivas och utvecklas. Det finns
sdsom beskrivits 1 avsnitt 4.2.7 flera skil till att 1 méjligaste mén
undvika anvindningen av extraordinira krav.

I vilken mé&n extraordinira krav kommer att behéva anvindas ir
beroende av dels hur stora férbittringar som kan &stadkommas
genom att genomdriva de krav som giller enligt miljobalken och
som inte ir direkt kopplade till miljokvalitetsnormerna, dels 1
vilken man férbittringar kan drivas fram genom anvindning av
andra instrument. Det finns dirfor starka skal till att utveckla inci-
tamentsbaserade instrument i1 miljébalken.

Att utreda om det behovs skapas utrymme fér andra typer av
tgirder in sddana som finns tillgingliga i dag, har varit en av upp-
gifterna fér denna utredning. I utredningsdirektiven anges att
sirskilt mojligheten att anvinda resultatbaserade dtgirder dir de
nirmare formerna f6r genomférandet 6verlimnas till dem som &tar
sig uppgiften, skall undersékas liksom annan méjlig anvindning av
avtal 1 dtgirdsprogram.

4.11.2 Instrument baserade pa incitament

Miljobalken stiller krav pd enskilda att vidta olika typer av hinsyn
och forsiktighetsmidtt. Dessa krav kan genomdrivas med hyilp av
olika typer av maktmedel. Det ir siledes frimst friga om offentlig-
rittsligt tvingande regler. Instrument som baseras pd incitament
innebir 1 stillet att enskilda personer stimuleras till ett visst for-
hillningssitt, och inkluderar inte pi samma sitt tvdng och
maktmedel. Enskilda ges mojlighet att vilja att utnyttja
instrumenten men ir inte skyldiga att gora det. Syftet ir att
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dirigenom frimja kreativa 16sningar som svérligen l3ter sig regleras
fram genom tvingande lagstiftning.

Genomférandet av miljokvalitetsnormer innebir som sagt en
mycket hird styrning 1 situationer nir de inte uppfylls, ndgot som
visat sig ge behov av att utveckla nya typer av instrument.
Utvecklingen 1 USA belyser detta vil. Den amerikanska luft-
vardslagens  traditionella  utslippsreglering  kompletterades
efterhand med bl.a. en rad olika system fér handel med utslipp
samt mojlighet att 1 omriden med forbud mot yrterligare
férsimring av miljokvaliteten, anvinda forbittringsoverskott
(offset). Syftet var att genom ekonomiska incitament skapa
flexibilitet samtidigt som de totala utslippen inte fick 6ka utan
tvirtom kunde minska.

Instrument som baseras pd incitament saknas nistan helt 1 miljo-
balken. Diremot anvinds ekonomiska instrument pd minga olika
sitt 1 miljdarbetet som kan ha stor betydelse for arbetet att
genomfdra normerna utan att vara direkt kopplade till genom-
férandet av normerna. Exempel pd denna typ av instrument ir
miljostddet till lantbrukar for att inte odla inom skyddszoner till
vattendrag och bidrag fér restaurering och nyanliggning av vit-
marker. Forsoket med tringselskatter 1 Stockholm har visserligen
inte 1 forsta hand tillkommit fér att hantera miljokvalitetsnormerna
men kan pi samma sitt komma ha betydelse iven 1 detta
hinseende.

I syfte att komplettera dagens offentligrittsliga instrument bor
det 1 miljobalken inféras instrument som baseras pd incitament.
Syftet ir siledes att gora systemet mer flexibelt utan att motverka
att miljokvalitetsnormen uppfylls. Nedan féljer en kort beskrivning
av nigra sddana instrument som jag ser ir mojliga att utveckla. Jag
har ovan redan presenterat ett forslag till att utveckla den
nuvarande regleringen i av férbittringsdverskott 16 kap. 5 § andra
stycket miljobalken genom en ny regel 1 2 kap. 7 b § miljobalken.
Genom kravet pd 6verkompensation fér nya utslipp 1 ett omride
dir normerna riskerar att Overtridas kan forbittringsoverskott
medfora 6kade mojligheter att genomfdéra miljokvalitetsnormer
och dirigenom minimera behoven av att stilla ytterligare
forbittringskrav.

Jag vill dock g lingre dn si. Nedan beskrivs kort hur ett system
for avgifter kan utformas som kan komplettera anvindningen av
forbittringsoverskott. Vidare beskrivs hur enskilda eller en grupp
verksamhetsutévare genom avtal med en myndighet eller genom
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dispens frdn bestimmelser i &tgirdsprogrammet, skulle kunna
ersitta programmets krav pd férbittringar med ett mer presta-
tionsinriktat dtagande. Utredningens tidsram har dock inte med-
gett att dessa forslag kan preciseras.

4.11.3 Samverkan om férsiktighetsmatt

Miljobalken liksom de foreslagna dtgirdsprogrammen stiller olika
typer av krav som riktar sig till den som bedriver eller skall bedriva
verksamhet eller vidta itgirder. Aven om kraven stills generellt till
en obestimd grupp adressater ir de utformade s3 att var och en av
adressaterna skall uppfylla kraven. Det finns ndgra f8 mojligheter i
miljobalken att stilla krav pd en grupp verksamhetsutovare.
Exempelvis kan 1 tillstind foreskrivas gemensamma villkor enligt
16 kap. 8 § for flera verksamheter som kommit &verens om en
sddan ordning. Det finns dven nigot exempel pd att enskilda kan
tvingas in 1 ett samarbete, t.ex. 1 samfilligheter. Frigor om hur
vattenmyndigheter skulle kunna stédja olika former av samver-
kansgrupper har tidigare behandlats av vattenadminstrationsutred-
ningen vars forslag i dessa delar dock inte lett till forslag frin
regeringen.*

Genomforande av miljokvalitetsnormer kan leda till att minga
och detaljerade krav riktas mot enskilda aktoérer genom &tgirds-
program. Hinsyn kommer inte att kunna tas fullt ut till
individuella férhdllanden och sirskilda omstindigheter. Till detta
kommer att férhdllanden forindras dver tiden som far effekter for
vissa enskilda aktorer. Det finns dirfér anledning att pd olika sitt
tillita alternativa l6sningar som ger aktdrerna mojlighet att sjilva
vilja 3tgirder och restriktioner under forutsittning att samma
kvalitetsforbittring eller belastningsminskning dstadkoms. Alter-
nativa sitt att dstadkomma motsvarande kvalitetsférbittringar kan
dstadkommas vid den enskilda verksamheten men framfér allt
genom samverkan mellan olika verksamhetsutévare.

I den mén aktorer tilldts att samverka kan de utnyttja att
kostnaderna for att uppnd en viss miljoeffekt kan variera. Denna
skillnad utgér motivationen till samverkan, varfér méjligheten att
tillita samverkan om majligt inte bor begrinsas till en viss timligen
homogen grupp av t.ex. jordbrukare.

#SOU 1997:155.
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Forslagen nedan syftar till att ta tillvara och frimja mojligheter
att nd forbittringar av miljokvaliteten genom samverkan mellan
olika aktdrer. I det ovan beskrivna systemet kan det finnas flera
frdgor att samarbeta om. Den som vill férindra sin verksamhet s3
att belastningen okar behover skapa ett forbittringséverskott,
vilket gérs inom en annan verksamhet in den egna.

Denna form av miljosamverkan bygger pd ett frivilligt samarbete
till vilken lagstiftningen och myndigheter kan stimulera men inte
tvinga fram. Genom att ge mojlighet men inte skyldighet till att nd
samma miljéresultat kan kreativa 16sningar frimjas. For att det
skall fungera dndamalsenligt krivs att lagstiftningen anpassats till
denna typ av samverkan och att den kan anvindas fér att 16sa och
forhindra konflikter som kan uppkomma. En situation som kan
uppkomma ir att nigon av aktdrerna som samverkar av en eller
annan anledning inte fullféljer de dtaganden denne gjort.

4.11.4 Forbattringsfond

Att skapa forbittringsoverskott kan for en enskild individ eller
verksamhetsutévare vara bide svirt och kostsamt. Det giller inte
bara att hitta en kompenserande 3tgird, en annan verksamhetsut-
ovare som ir villig att ”silja” sitt forbittringsutrymme, utan ocksd
att kunna berikna hur mycket den kompenserande &tgirden
medfor 1 forbittring, under hur lang tid dtgirden kan beriknas
medverka till férbittring m.m. Dessa transaktionskostnader kan
féormodas hindra minga verksamhetsutdvare frin att anvinda
mojligheten till forbittringsdverskott. Resultatet blir 1 dessa fall att
ingen utveckling av verksamheten kan ske pd grund av férsim-
ringsférbudet.

Om det 1 vissa angivna fall i stillet gick att betala en avgift for
motsvarande forsimring, inklusive den extra forbittring som fér-
bittringséverskottet inkluderar, skulle dessa problem kunna und-
vikas. Avgifterna skulle kunna stillas till en forbittringsfond som
samverkans- och kontrollmyndigheten hade ansvar fér. Pengarna i
fonden skulle sedan kunna anvindas fér att vidta tgirder som
forbattrar  miljokvaliteten, t.ex.  utbyggd  kollektivtrafik,
tillskapande av kvivefillor genom musselodling eller anliggande av
vitmarker. Dessa tgirder bor d& inte f3 riknas som férbittrings-
dverskott for olika aktorer.
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P3 samma sitt som giller vid tillskapande av férbittringséver-
skott, ir avgifter till en férbittringsfond inte nigot som alla verk-
samhetsutdvare och alla som vill vidta en 4tgird, miste betala.
Avgiften betalas av den som vill férindra sin verksamhet eller starta
ny verksamhet och som dirmed paverkar miljokvaliteten 1 ett
omride dir normen riskerar att dvertridas. Genom avgiften kan
sddana forbittringsdtgirder finansieras som medverkar till att
minska befintliga verksamhetsutvares kravbérda.

Ett nytt fritidshus med enskilt avlopp skulle som alternativ till
slutna WC-16sningar kunna installera mer konventionell reningsut-
rustning och sedan betala for det extra utslipp som kommer att
fororsakas. Ett dkeri skulle kunna f3 utvidga sin verksamhet i ett
omride det betalar en avgift till forbittringsfond.

En avgift som betalas till en forbittringsfond skulle ocksd kunna
vara ett alternativ till att genomdriva sddana forsiktighetsmitt
enligt 2 kap. 3§ som inte ses som kostnadseffektiva. Om t.ex.
minskningen 1 utslipp 1 forhdllande till kostnaden ir vildigt liten,
skulle ett 3tgirdsprogram 1 stillet for forsiktighetsmdtt kunna
foreskriva att en avgift skall betalas som motsvarar kostnaden fér
vidtagandet av forsiktighetsdtgirden, férutsatt att miljoresultatet
dirmed blir bittre.

4.11.5 Dispens fran foreskrifter

En dispens ir ett gynnande beslut som meddelas av ett offentligt
organ och som innebir undantag fr@n en i forfattning reglerad
restriktion. Undantaget kan medges efter prévning 1 varje enskilt
fall.

Dispens kan meddelas frin flera olika typer av restriktioner
enligt miljébalken. Dispensbeslut méste vara forenliga med de
allminna bestimmelserna om dispens 1 16 kap. miljobalken samt
med de sirskilda forutsittningar som giller for just den i
frigavarande typen av dispensbeslut.

Dispensmdajligheten kan medverka till flexibilitet

Jag foresldr att dtgirdsprogram normalt skall innehilla generella
foreskrifter med krav mot enskilda. S3dana foreskrifter ska
utformas efter samrid med berorda aktorer, vilket oOkar
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mojligheten att dessa bide ir kostnadsetfektiva och indamailsenliga
1 enskilda fall. Det ir emellertid som redan framhéllits omojligt att
vid framtagande av foreskrifter forutse alla enskilda férhillanden
och situationer dir dessa bestimmelser skall tillimpas. Det ir
vidare svdrt att utreda alla alternativa sitt att nd en belastnings-
minskning, sirskilt sidana som férutsitter att verksamhetsutévaren
ir mer aktivt delaktig i utvecklingen av flexibla I6sningar. Atgirds-
programmet bér dirfor tillita och stimulera till att det i efterhand
utvecklas alternativa sitt att nd en belastningsminskning, som ger
minst samma resultat som foreskrifterna i ett dtgirdsprogram.

Nirmast till hands ir att tillita dispens frin foreskrifterna 1 ett
dtgirdsprogram i enlighet med vad som giller enligt 16 kap. miljo-
balken. Jag foreslir en mojlighet att meddela dispens om vissa for-
utsittningar ir uppfyllda. Syftet ir att undvika situationer di
tillimpningen av foreskrifterna inte medfor de effekter som
dsyftats och samma effekt kan uppnds pd ett f6r verksamhetsut-
ovaren limpligare sitt.

En dispensméjlighet fir inte utnyttjas sd att bordor dverviltras
pd dem som foljer tgirdsprogrammet. Mojligheten till dispens
skall enligt detta forslag dirfoér aldrig kunna utnyttjas s3 att den
sammantagna belastningen ¢kar i det aktuella omridet.

Forutsittningar for dispens fran ett dtgardsprogram

Dispens frin foreskrifter i ett dtgirdsprogram bor kunna meddelas
1 tv4 fall. For det forsta bor enskilda eller grupper av enskilda ges
mojlighet till dispens om de kan visa att andra férsiktighetsmatt
frin verksamhetsutdvarens sida in sidana som framgar av 3tgirds-
programmet medfér samma mojligheter att klara normen, som ett
agerande 1 enlighet med foreskrifterna. For det andra bor dispens
kunna meddelas om det finns synnerliga skil och det 1 6vrigt inte
strider mot ett tgirdsprogram. Beslutet om dispens skall férenas
med sidana villkor som behévs for att uppnd samma resultat som
syftas med foreskrifterna i dtgirdsprogrammet.

Jag foresldr dirfor att en regel infors 1 5 kap. 5 a § miljobalken
som anger de ovan nimnda forutsittningarna f6r dispens. Regeln
skall dven klargéra att dispensbeslut fir meddelas av tillsynsmyn-
dighet, som 1 s& fall skall underritta samordnings- och kontroll-
myndigheten om sitt beslut. Dispensbeslut frin féreskrifter 1 ett
dtgirdsprogram ska kunna overklagas av den som beslutet angir
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och annan enskild, myndighet eller organisation med taleritt
avseende sddana beslut enligt miljobalken. Naturvirdsverket bor
genom en regel 1 forordning ges ritt att Overklaga sidana
dispensbeslut.

Som férutsittning for att dispens skall kunna meddelas for tva
eller flera som bedriver eller avser att bedriva verksamhet och
kommit 6verens om att vidta Atgirder for att forebygga eller
motverka oligenheter fér minniskors hilsa och miljon, anges i
16 kap. 8 § miljobalken att mojligheterna att uppfylla miljokvali-
tetsnormer enligt 5 kap. méste 6ka eller att fordelar frén hilso- och
miljosynpunkt uppnds pd ndgot annat sitt. I de fall dispensen avser
foreskrifter 1 dtgirdsprogram kan dock sddant mervirde inte krivas
eftersom detta kan komma att utgéra sddant férbittringséverskott
enligt 2kap. 7b§ miljobalken som verksamhetsutdvare sjilv
disponerar dver. Jag foreslar darfor att 16 kap. 8 § dndras s8 att det
klargors att dispens ind ir mojlig i dessa fall. Ovriga forutsitt-
ningar fér att meddela dispenser som giller enligt 16 kap.
miljobalken bér gilla dven for dispenser frin foreskrifter for
dtgirdsomride.

Dispens dd samma resultat kan uppnds

Mitt férslag innebir att dispens under vissa forutsittningar kan
meddelas en enskild verksamhetsutévare. Mgjligheten att meddela
dispens skulle ocksd kunna utnyttjas nir flera personer genom avtal
kommit 6verens om att vidta sddana &tgirder som medfér
motsvarande belastningsminskning som &tgirdsprogrammet. Ett
sddant avtal kan vara en del 1 underlaget f6r att meddela dispens och
efterlevelse av avtalet ett villkor for beslutet.

Avtalet bor dven kunna omfatta personer som inte triffas av
foreskrifterna men som kan medverka tll att forutsittningar for
dispens uppfylls. Aven en sidan person blir ansvarig for att
dispensens villkor (och dirmed avtalet) efterlevs.

Dispens skulle t.ex. kunna meddelas om en grupp lantbrukare
triffar avtal om att gemensamt bekosta anliggandet av en vitmark
som dimensioneras for att ge minst samma reduktion av férorening
som &tgirdsprogrammets krav pd forsiktighetsmdtt (t.ex.
restriktioner mot godsling eller brukningsmetoder). I ett sidant
fall skulle tillsynsmyndigheten bedéma om samma resultat kan
uppnds, hur detta kan kontrolleras och vilka villkor som kan
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behévas. Ett av villkoren bor gilla efterlevnad av avtalet, dvs. att
tgirden skall vidtas pd visst sitt. Alternativt kan viss belastnings-
minskning utgora villkor fér dispensen i den min en sidan
minskning kan kontrolleras. Foérindrade situationer som
uppkommer efter det att dispens givits, t.ex. att en av de avslutande
parterna inte fullféljer avtalet kan medféra att dispensen inte lingre
giller. For att 1 det liget undvika att 6vriga bryter mot givna fore-
skrifter bér ny ansékan inlimnas 1 god tid fére forindringen s att
tillsynsmyndigheten kan ta stillning till den nya situationen.

Dispens pd grund av synnerliga skl

Jag foresldr att dispens i exceptionella fall skall kunna meddelas
dven om dispensen kan medverka till stérre belastning dn vad ett
agerande enligt foreskrifterna skulle innebira. En sddan dispens bér
f4 meddelas endast om det finns synnerliga skil och utrymme har
skapats genom &tgirdsprogram. Frigan om denna form av dispens
bor regleras i en férordning.

Synnerliga skil kan t.ex. foreligga 1 en situation di dtgirdspro-
grammet foreskriver att alla fastigheter médste ha en avloppsrening
med en viss angiven reningsgrad och det medfér att en ildre
ensamstdende person med liten belastning pd sitt avloppssystem
skulle tvingas att flytta pd grund av de héga kostnaderna. Om det
har skapats utrymme f6r denna typ av dispenser i dtgirdsprogram-
met genom kollektivt finansierade 3tgirder paverkar, si skall
dispensbeslutet inte bero pd om miljokvalitetsnormen uppnis eller
ej.

Villkor som meddelats som forutsittningar for dispens dr straffsank-
tionerade

En férutsittning for att ett dispensbeslut skall anses gillande ir att
eventuellt meddelade villkor f6r dispensen iakttas. Om dessa sido-
sitts giller inte dispensen, vilket i sin tur innebir att den mot vilket
dispensbeslutet riktats, kan gora sig skyldig till brott mot den fére-
skrift frin vilken dispens beviljats, 1 det hir fallet ett tgirdspro-
gram.®”

# Se dven NJA 1985 5. 715.
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4.11.6 Avtalslosningar

Ett alternativ till att tillita dispens i de fall som angivits ovan vore
att gora det mojligt att inom ramen for ett dtgirdsprogram sluta
avtal med enskilda eller grupper av enskilda verksamhetsutévare
om forsiktighetsmétt eller belastningsminskningar. S3dana avtal
skulle kunna slutas bdde under arbetet med att ta fram forslag till
tgirdsprogram och di sidant finns under férutsittning att ndd-
vindiga férutsittningar for avtalet reglerats 1 dtgirdsprogram.

I ett atgirdsprogram skulle kunna foreskrives att en grupp
enskilda (t.ex. samverkansgrupp, vattenvirdsférbund el. liknande)
inom ett visst omrdde dr ansvariga for att en viss belastningsminsk-
ning 1 ett viss omrdde uppnds inom en viss angiven tid och
kontrollerat pd visst sitt. I dtgirdsprogrammet hinvisas till avtalet
mellan den myndighet som tagit fram forslaget till dtgidrdsprogram
(t.ex. vattenmyndigheten) och gruppen.

Atgirdsprogrammet skulle ocksi kunna ge den féreslagna
kontroll- och samordningsmyndigheten befogenhet att triffa avtal
om forsiktighetsmitt eller belastningsminskningar med enskilda
eller grupper av enskilda. I dtgirdsprogrammet bér di anges 1 vilken
mén avtalet fir utgéra undantag frin foreskrifter i &tgirdspro-
grammet. Forutsittningen bor vara att gruppens &tagande
motsvarar forsiktighetsmétten enligt foreskrifterna.

I de fall en grupp fastighetsigare, vars verksamheter och dtgirder
tillsammans péaverkar en mindre, slutit ett inbérdes avtal om
forvaltning av vattenkvaliteten, skulle gruppen sdledes kunna avtala
med vattenmyndigheten om en viss belastningsminskning. I avtalet
bor regleras hur denna belastningsminskning skall kontrolleras
samt hur eventuellt avtalsbrott skall hanteras. Hur eventuella
konflikter mellan gruppmedlemmarna skall hanteras fir regleras
genom gruppens inbdrdes avtal och allminna civilrittsliga regler.
Av avtalet bor dven framgd att omprdvning av avtalet skall kunna
ske 1 samband med att dtgirdsprogrammet omprévas. Alternativt
tidsbegrinsas avtalet till tiden fér dtgirdsprogrammets giltighet.
Vattenmyndigheten boér kontrollera att ett inbordes avtal mellan
gruppmedlemmarna finns samt 1 avtalet med gruppen reglera vad
som hinder om nigon i gruppen bryter mot avtalet.

Fordelarna med en avtalslgsning jimfort med ett dispensfor-
farande ir att ett avtalsbrott frdn verksamhetsutdvarnas sida dven
kan medfora civilrittsliga sanktioner, t.ex. krav pd ersittning frn
vattenmyndighetens sida.
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4.12 Konsekvenser av forslaget

Denna konsekvensanalys ir damnad att belysa olika slags konse-
kvenser av mitt forslag, sirskilt med beaktande av konsekvenserna
av att inte genomfora forslaget respektive av att inte vilja
alternativa l6sningar.

En utgdngspunkt for arbetet med denna utredning har varit att
EG-rittens krav avseende miljokvalitetsnormer skall genomforas.
Det mesta som foreslds ir dirmed konsekvenser av redan fattade
beslut sdsom Sveriges EU-medlemskap samt EG-ritten. Jag har
dirfor inte behandlat sidana konsekvenser, som dirmed redan ir
bundna av tidigare beslut.

Den tid och de resurser som stillts till férfogande for det
omfattande utredningsuppdraget har inte rickt till for att jag ska
kunna gora bedémningar av de ekonomiska konsekvenserna,
utover vad som foljer av vissa regler som har betydelse for
konkurrensférhillanden inom niringslivet. T allt visentligt ir
ekonomiska konsekvenser redan bundna som foéljld av EU-
medlemskapet.

Ett dtgirdsprogram av den modell som presenterats 1 detta
betinkande ir nigot helt annorlunda 4dn den typ av &tgirdsprogram
som miljobalken 1 dag reglerar. Diremot anvinds modellen som
sddan — dvs. foreskrifter fér ett omride med sirskilda behov — 1
flera andra sammanhang iven inom miljobalkens ram. Liknande
konstruktioner som den foéreslagna finns i flera andra linder.

Av betinkandet ovan bor framgd att alternativa lésningar, som
kan vara lika effektiva och samtidigt uppfylla grundliggande
legalitetskrav och samtidigt ge sddant rittslige som EG-ritten
kriver, for nirvarande inte ir kinda. Att 1 huvudsak bygga vidare pd
dagens reglering har jag mist utesluta. Detta beror frimst av att
tgirdsprogram i dag framfor allt syftar till att samordna olika
myndigheters redan 3lagda arbete med att forbittra miljokvaliteten.
Den av mig féreslagna regleringen syftar till att rittsligt kunna
operationalisera  miljokvalitetsnormer genom att  foreskriva
bestimmelser med sirskilda férsiktighetsmitt och atgirder som
riktar sig till sdvil enskilda, som myndigheter och kommuner.
Mindre dn s& kan inte goras utan att Sverige bryter mot EG-ritten.

Den féreslagna foérindringen av tgirdsprogrammets funktion
paverkar andra frigor kring tgirdsprogrammet, exempelvis vem
som boér besluta om detta, vad det bér innehilla och omfatta, hur
forslag till sidana program bér tas fram och hur det bor
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genomdrivas. Olika l8sningar hirvidlag kan ge olika ekonomiska
konsekvenser, som jag dock inte har underlag for att bedéma.

Ett tydligt och sikert genomférande av EG-ritten

De konsekvenser som detta forslag medfor for de olika aktérerna,
sdsom enskilda verksamhetsutévare, kommuner och myndigheter
utgdr till stor del frin behovet att ha ett tydligt och sikert genom-
forande av EG-ritten. Dessa konsekvenser ir siledes inte en foljd
av mitt foérslag utan av kravet att genomféra direktiven.

Miljokvalitetsnormers genomférande kan medféra konsekvenser
for alla verksamhetsutdvare, stora som smi. Exempelvis kan ett
utvidgat férsimringsférbud komma att begrinsa verksamheternas
forutsittningar om inte flexibla instrument stér till buds.

Bindande dtgirdsprogram omvandlar kvalitetsnormernas krav pd
viss miljokvalitet till krav pd enskilda, myndigheter och kommuner.
Kraven kommer bla. att innefatta restriktioner samt att vidta
positiva dtgirder. Det ir givet att f6r dem, som enligt nuvarande lag
vidtar dtgirder och bedriver verksamheter som om miljkvalitets-
normer inte fanns, innebir mitt forslag kostnader. Om 4tgirds-
program leder till att det samlade handlandet innebir ytterligare
restriktioner och kostnader jimfért med 1 dag, ir detta en kostnad
for genomdrivandet av redan gillande normer. Emellertid, ju mer
sddana  konstruktioner  som  forbittringséverskott  och
samverkansformer kommer till anvindning, desto
kostnadseffektivare blir genomférandet. S8 dven om jag inte har
underlag for absoluta ekonomiska bedémningar, drar jag slutsatsen
att genomférandet blir samhillsekonomiskt bittre, ju mer konkur-
rensneutralt kraven stills och ju stérre utrymme som ges for sam-
verkanslosningar m.m., allt férutsatt att de alternativa 18sningarna
inte allvarligt forsenar genomférandet.

Genom en foreslagen ny regel i 2 kap. 7a§ skapas en rittslig
grund for att stilla sddana krav som kan behovas for att
miljokvalitetsnormer skall kunna genomféras. Dirigenom genom-
fors kraven 1 art. 10 1 IPPC-direktivet och art. 10 1 ramdirektivet
for vatten. De ekonomiska konsekvenserna kan hir variera avsevirt
beroende pd i vilken mdn mojligheten att stilla extraordinira krav
kommer att utnyttjas.

EG-ritten kriver att nationell lagstiftning skall ge enskilda
mojlighet att hivda sin ritt till den miljokvalitet som foreskrivs i
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sddana direktiv som syftar till att skydda minniskors hilsa. Detta
krav har tillgodosetts genom férslaget att tydliggdra myndigheter
och kommuners ansvar i férhéllande till miljokvalitetsnormer och
dtgirdsprogram, genom att ge enskilda mojlighet att 6verklaga vissa
beslut, samt framfor allt genom att ocksd féra in enskilda inklusive
verksamhetsutévare under skyldigheten att handla s, att miljorit-
tigheterna inte krinks. Att detta kommer att ge betydelsefulla eko-
nomiska konsekvenser stir klart, men ir en konsekvens av EG-
ritten och EU-medlemskapet.

Rittssystematiska konsekvenser

De framférda forslagens genomférande har bl.a. konsekvensen att
ett antal foljdindringar miste goras 1 férordningarna om
miljokvalitetsnormer och vattenférvaltning. Skyldighet att félja
dtgirdsprogram som beslutats enligt miljobalken blir tydligare och
kommer att gilla vid tillimpningen av ett storre antal lagar in
tidigare. Vidare behover regler om anvindning av forbittringséver-
skott, férbittringsfond, férrittning f6r samverkan och om miljo-
avtal utvecklas. Avseende det senare finns tidigare utrednings-
arbeten som kan byggas vidare p3.

Plan- och bygglagens funktion kommer att behéva inte bara
preciseras utan ocksd stramas upp si att den fysiska planeringen
blir kompatibel med dtgirdsprogrammen.

Alternativet  att inféra  genomdrivandemekanismer mot
myndigheter och kommuner f{ér att &dstadkomma att
genomforandet av dtgirdsprogram kan sikerstillas framstdr som
visensskilt frin den svenska forvaltningstraditionen.

Miljkonsekvenser

Det ligger 1 miljokvalitetsnormers natur att genomférandet av
sddana leder till positiva miljokonsekvenser, dock forutsatt att
genomférandet inte sker till priset av omfattande milj6f6rsimring
nigon annanstans. Det normala 1 EG-direktiv om miljékvalitets-
normer ir att man inte far flytta problemen. Ett lige kan diremot
uppkomma  dir miljokvalitetsnormerna  hindrar  ytterligare
lokalisering av en verksamhet och en annan plats dirfér viljs (jfr. 2
kap 4 § miljobalken). Denna nya plats kan dirmed bli mer miljébe-
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lastad in tidigare (dock inte s att kvalitetsnormer dir inte upp-
fylls). Detta ir en konsekvens av férslaget, men egentligen en f6l;d
av  miljokvalitetsnormtekniken som sddan. Miljoproblemen
minimeras dock genom det dubbla angreppssittet, dvs. att
hinsynsregler sdsom bista méjliga teknik m.m. alltid ska efterlevas,
dven nir kvalitetsnormer uppfylls.

Om extraordinira krav enligt foreslagen 2 kap. 7 a § anvinds s3,
att vissa foretag men inte andra, liggas sirskilt lingt giende
tgirder dirfor att de férstnimnda har bittre ekonomi, kan miljs-
konsekvenserna i forstone forefalla positiva eftersom ju s mycket
pengar som mojligt liggs pd miljoskydd. Emellertid leder sddant
typiskt sett till att de vilskotta féretagen far hogre produktions-
kostnader och dirfér tenderar att limna en viss marknad. Detta
medfor 1 sin tur att simre foretag 6verlever bittre och detta fir pd
sikt negativa miljokonsekvenser.

Konsekvenser for det kommunala sjilvstyret

Genomférandet av miljokvalitetsnormer aktualiserar frigor om det
kommunala sjilvstyrets rickvidd. Jag uppfattar att utgingspunkten
for det kommunala sjilvstyret ir att kommunerna skall kunna
besluta om sina angeligenheter. Miljéns kvalitet ir typiskt sett
sillan sddant som liter sig avgrinsas till en kommun. Till detta
kommer att efterlevnaden av EG-ritten ir ett nationellt ansvar och
en nationell angeligenhet. Motsvarande giller for enskildas ritt till
viss miljokvalitet.

Forslaget till ny 5 kap. 3 § tydliggér kommunernas 11 dag 1 vissa
delar otydliga ansvar fér att normerna uppfylls. Férutom att sisom
1 dag sikerstilla att miljokvalitetsnormer uppfylls vid olika typer av
beslut, dliggs kommuner att aktivt férebygga att miljokvalitets-
normer inte uppfylls.

Kommunerna blir skyldiga att f6lja bestimmelserna i ett &tgirds-
program. Inte heller detta kan ses som en ny skyldighet eftersom
de redan ir skyldiga att sikerstilla miljokvalitetsnormerna. Detta ir
1 konsekvens med vad som redan giller 1 dag i1 férening med en
rittslig  operationalisering  av  kvalitetsnormerna  genom
dtgirdsprogram.

Den kommunala handlingsfriheten vad giller markanvindning
mdste stillas 1 relation till den begrinsning som kommunen ir
skyldig att underkasta sig (varvid miljébegrinsningarna faststills av
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andra in respektive kommun). Det kommunala sjilvstyret kan inte
innefatta mer i4n kommunens egna angeligenheter. Mitt forslag
medfor stora konsekvenser 1 férhillande till den utbredda synen pd
kommunal handlingsfrihet, men inga egentliga konsekvenser fér
det kommunala sjilvstyret. I den min forslagen innebir att
kommunerna ska delta 1 miljoarbetet 1 samband med genomférande
av miljokvalitetsnormer, fir detta forstds som att kommunen fir
utfora vissa statliga férvaltningsuppgifter. Detta dr nigot annat in
kommunalt sjilvstyre.
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Miljobalken

2 kap. Allminna hinsynsregler m.m.

1§

Andringen i forsta stycket innebir att den bevisskyldighet som
normalt dvilar den som ansvarar for en verksamhet och atgird, 1
stillet skall ligga p& miljdmyndigheten nir det ir friga om extra-
ordinira krav enligt 2 kap. 7 a § miljobalken.

7§
Bestimmelsen ir dndrad. Ett nytt forsta stycke har tillkommit.
Bedomningen av vad som ir skiliga forsiktighetsmétt enligt 2-6 §§
miljobalken skall dir det ir mojligt utgd frin vad som ir praktiske
och ekonomiskt méjligt att uppnd for det slag av verksamhet eller
dtgird som ir 1 friga. For yrkesmissig verksamhet innebir detta att
bedémningen utgdr frdn som kan krivas av ett typiskt féretag i den
aktuella branschen, varvid man ska skilja mellan nya och befintliga
verksamheter. Genom indringen kommer all ekonomisk bedém-
ning av forsiktighetsmitten att samlas 17 §.

Andra stycket motsvarar 1 sak den regel som 1 dag finns 1 7§
forsta stycket. Krav pd forsiktighetsmitt far inte vara orimliga. Vid
denna bedémning gors en avvigning.

Av det nya tredje stycket framgdr att avvigningen enligt andra
stycket inte fir medféra att en miljokvalitetsnorm enligt 5 kap.
dsidositts. Konstruktionen innebir att kraven aldrig far vara ligre
in vad som anges i 2 kap. 7§ forsta stycket, men normalt inte
heller hoégre in s8. Hogre krav kan stillas endast enligt 2 kap. 7 a §.

Skilen till indringarna redovisas 1 avsnitt 4.2.3.
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7a§

Paragrafen ir ny. Den giller alla verksamheter och 3tgirder som
omfattas av miljobalkens krav. Bestimmelsen ir ndédvindig for att
uppfylla EG-rittsliga krav enligt bl.a. IPPC-direktivet och ram-
direktivet for vatten. Nir en miljokvalitetsnorm av grinsvirdes-
karaktir (5 kap. 1§ 1 miljobalken) riskerar att dverskridas miste
det finnas en rittslig grund for att stilla lingre giende krav dn vad
som ir mojligt enligt 7 §. S8dana krav skall bara stillas om det
behovs. Det ir miljomyndigheten som skall visa att det foreligger
ett behov (jimfér 2 kap. 1 § miljobalken).

Enligt andra stycket skall det framgd av ett dtgirdsprogram nir
det behovs krav enligt forsta stycket. Ett dtgirdsprogram dr dock
inte en forutsittning for att tillimpa bestimmelsen.

Skilen till indringarna redovisas 1 avsnitt 4.2.7.

7b§
Paragrafen ir ny och behandlas nirmare i avsnitt 4.2.4.

Forsta stycket innehdller ett férsimringsférbud som giller all ny
och férindrad verksamhet och 3tgirder som medverkar till att
ytterligare forsimra sidan miljokvalitet som regleras 1 en miljo-
kvalitetsnorm, om denna riskerar att inte uppfyllas. Regeln
motsvarar vad som 1 dag regleras i 16 kap. 5 § miljobalken, men
rickvidden 1 den nya regeln ir stérre eftersom den dels omfattar
sdvil verksamheter som dtgirder, dels giller sivil nya verksamheter
som forindring av befintliga.

I andra stycket riknas situationer upp dir férsimringsférbudet i
forsta stycket inte giller. Dessa situationer behandlas nirmare i
avsnitt 4.2.5.

Enligt forsta punkten giller regeln i forsta stycket inte om det
foljer av ett dtgirdsprogram som faststillts enligt 5 kap 5 § miljo-
balken. Genom offentligt finansierade dtgirder kan utslippsminsk-
ningar dstadkommas. I dtgirdsprogram kan beslutas att viss del av
sddant utrymme kan anvindas till allminnyttiga projekt som annars
skulle stoppas av férsimringsforbudet.

Andra punkten motsvarar delvis vad som 1 dag regleras 1 16 kap.
5 § miljobalken. Forsimringsforbudet giller inte om ndgon vidtar
eller bekostar forsiktighetsmitt som inte har samband med den
egna verksamheten eller dtgirden. Det kan t.ex. vara friga om att
utfora reningsitgirder 1 annan verksamhet eller att anligga en
vdtmark. En forutsittning ir dock att forsiktighetsmétten gir
utdver vad som annars f6ljer av 2 kap. 2-7 §§ miljébalken. Det skall
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alltsd inte vara mojligt att undgd foérsimringsférbudet genom att
vidta eller bekosta forsiktighetsmitt 1 en annan verksamhet, som
utdvaren av denna ind3 ir lagligt skyldig att vidta. En annan férut-
sittning ir att oligenheterna upphor eller minskar pd ett sddant sitt
att mojligheterna att uppfylla miljokvalitetsnormen okar 1 inte
obetydlig utstrickning.

Undantaget 1 tredje punkten giller om en verksamhet eller
tgird bidrar till en forsimring av méjligheterna att uppfylla en
miljokvalitetsnorm under en kortare tid, samtidigt som den medfér
visentligt 6kade forutsittningar att uppfylla normen p3 lingre sikt.
En forutsittning ir dock att minniskors hilsa inte kan komma att
férsimras.

Enligt bestimmelsens sista stycke bemyndigas regeringen eller
den myndighet som regeringen bestimmer att meddela nirmare
foreskrifter om hur undantagen 1 andra stycket ska hanteras
praktiskt. En friga som bor regleras ir skyldigheten att gora
anmilan till tillsynsmyndighet s3 att det framgdr hur forbittrings-
overskott utnyttjas. Behov av ytterligare reglering behandlas i
avsnitt 4.2.6.

5 kap. Miljokvalitetsnormer och miljokvalitetsférvaltning

2a§

Paragrafen ir ny. Den innehdller en bestimmelse om att sddana
omriden dir en miljokvalitetsnorm av grinsvirdeskaraktir
(beslutade enligt 5 kap. 2 § 1 miljobalken) mer in tillfilligt riskerar
att overskridas, genom beslut skall utpekas som 3tgirdsomride.
Det ir regeringen eller myndighet som regeringen bestimmer som
ska besluta om &tgirdsomride. Nir ett dtgirdsomride utpekats
skall enligt 5kap. 4§ miljobalken férslag till &tgirdsprogram
upprittas, om detta inte redan ir ett obligatoriskt krav sisom enligt
vattenforvaltningsférordningen. En ytterligare f6]jd av att omradet
utpekats som 4tgirdsomrdde ir forbudet enligt 2 kap. 7 b § miljs-
balken att ytterligare férsimra miljokvaliteten genom ny eller for-
indrad verksamhet eller genom &tgirder.

Av andra stycket framgdr att beslut att forklara ett omrdde som
dtgirdsomride skall kungoras.

Regeringen eller myndighet som regeringen bestimmer
bemyndigas 1 tredje stycket att meddela ytterligare foreskrifter om
hur dtgirdsomrdden skall redovisas och utpekas. Skilen till bestim-
melsen redovisas 1 avsnitt 4.2.4 och 4.8.2.

223



Forfattningskommentarer SOU 2005:113

3§
Paragrafen har dndrats. Férsta stycket tydliggor att kommuner och
myndigheter har ett ansvar for att forebygga att miljokvalitets-
normer overskrids genom att anvinda de verktyg som miljobalken
och annan lagstiftning som hinvisar till 5 kap. 3 §, tillhandahéller.
Det finns dven ett ansvar for att 1 6vrigt sd ldngt som mojligt siker-
stilla att miljokvalitetsnormer uppfylls. Det kan t.ex. vara friga om
att inritta ett omrddesskydd eller meddela féreskrifter. Skilen till
indringen behandlas 1 avsnitt 4.3.2.

Bestimmelsen har ett helt nytt andra stycke. Dir framgér att
myndigheters och kommuners beslut om tlldtlighet, tillstind,
godkinnanden, dispenser inte fir medverka till att en miljokvali-
tetsnorm Overskrids. Inte heller beslut av myndigheter och
kommuner 1 anmilningsirenden, andra tillsynsbeslut, meddelade
foreskrifter eller planering och planliggning fir medverka till att en
miljokvalitetsnorm  6verskrids. Kravet att besluten inte fir
medverka till att en miljokvalitetsnorm overskrids liknar kraven pd
planliggning och andra beslut enligt PBL. Myndigheters och
kommuners beslut om planering och planliggning fr hirmed inte
heller enligt denna bestimmelse 1 miljobalken medverka till att en
miljokvalitetsnorm 6verskrids. Beslut om planering och planligg-
ning kommer hirmed att omfattas av samma krav som andra typer
av beslut som riknas upp i bestimmelsen.

Aven tredje stycket ir nytt. Det motsvarar dagens bestimmelse i
5 kap. 8 § miljobalken. Ordalydelsen ir dock annorlunda. Det finns
tvd skil till att bestimmelsen har flyttats till 3 §. Det ena ir att
samla myndigheters och kommuners ansvar i en och samma regel.
Det andra skilet ir att flera férfattningar vid sidan av miljobalken
redan hinvisar till 5 kap. 3 §. Genom indringen kommer det att 1
irenden enligt dessa férfattningar bli nédvindigt att inte bara iaktta
miljokvalitetsnormer, utan dven att f6lja dtgirdsprogram. Skilen till
indringen utvecklas i avsnitt 4.10.2.

Nuvarande andra stycket 1 5 kap. 3 § skall upphora att gilla.

4§
Paragrafen har idndrats. Den anger 1 vilka situationer det finns en
skyldighet att uppritta forslag till nytt dtgirdsprogram eller forslag
till indring av ett sddant program. Skyldigheten giller dels nir ett
tgirdsomride har utpekats (jimfoér 2 b §), dels nir det behovs for
att en miljokvalitetsnorm enligt 2 § punkten 2 skall uppfyllas och
dels nir det f6ljer av Sveriges medlemskap i Europeiska unionen.
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Andra stycket 1 paragrafen ir nytt. Den myndighet som skall
uppritta dtgirdsprogram fir 6verlita till en eller flera kommuner
att 1 den del de ir berérda och 1 den mén det ir limpligt, uppritta
forslag till ett dtgirdsprogram eller delitgirdsprogram.

Av tredje stycket framgér att med kommun avses dven kommu-
nalférbund.

Fjirde stycket motsvarar dagens bestimmelse i 5 kap. 4 § andra
stycket miljobalken som innebir att ett dtgirdsprogram fr omfatta
hela det omride dir storningar som paverkar méjlighet att uppfylla
miljokvalitetsnormer férekommer, d.v.s. iven sddana utanfér
dtgirdsormridet.

Femte stycket dr nytt. For att insatserna skall bli indama&lsenliga
ir det nddvindigt att samordna 3tgirdsprogram som rér samma
dtgirdsomride.

Bestimmelsen har behandlats 1 avsnitten 4.7.3 och 4.8.2.

4a§

Pargrafen ir ny. Forsta stycket motsvarar med ett tilligg den regel
som giller 1 dag enligt 5 kap. 4 § tredje stycket miljobalken. Myn-
digheter, kommuner, organisationer, verksamhetsutdvare, allmin-
heten och 6vriga som berérs av dtgirdsprogrammet skall beredas
tillfille till samrdd. De skall ocksd beredas tillfille att limna syn-
punkter pa forslaget under en period av minst tvd manader. Infor-
mation om samrdd och méjligheter att limna synpunkter skall ske
genom kungérelse 1 ortstidning eller pd annat sitt.

Syftet med samridet skall vara att forbittra beslutsunderlaget
och att ge mojlighet till insyn och pdverkan. Vid samridet skall
redovisas motiven till f6rslaget, beslutsunderlag av betydelse samt
forslagets innebérd och konsekvenser.

Tredje stycket motsvarar helt dagens regel 1 5 kap. 4§
fjarde stycket miljobalken.

5 §
Paragrafen har indrats. Av forsta stycket framgdr att 4tgirds-
program skall beslutas av regeringen. Ordet "faststillas” har ersatts
av "beslutas” med hinsyn till att dtgirdsprogrammet foresls inne-
hilla generella foreskrifter (normer). Om férslaget till &tgirds-
program inte innehdller sidana féreskrifter som endast regeringen
kan besluta om kan regeringen overlita till en eller flera myndig-
heter eller kommuner att besluta om &tgirdsprogrammet.
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Andra stycket 1 paragrafen har inte indrats. Tredje stycket har
indrats pd si sitt att det nu framgdr att beslutet om &tgirds-
program skall kungéras. Fjirde stycket dr oférindrat.

Bestimmelsen dr behandlad i avsnitt 4.7.4.

Sa§

Paragrafen ir ny. Forsta stycket innehller ett bemyndigande till
regeringen eller myndighet som regeringen bestimmer att meddela
sidana foreskrifter om forsiktighetsmatt och dtgirder som framgér
av 6 §. Dir det ir ndédvindigt kan dtgirdsprogrammet dven inne-
hilla beslut riktade mot myndigheter och kommuner.

Andra stycket innebir att tillsynsmyndigheten fir meddela
dispens frin foreskrifter 1 3tgirdsprogram. Sidan dispens fir
meddelas om den som omfattas av foreskrifterna 3liggs att vidta
eller bekosta forsiktighetsmétt eller dtgirder som motsvarar den
forbittring som dsyftas genom foreskrifterna. Syftet med
bestimmelsen ir att skapa flexibilitet 1 systemet. Det skall vara
mojligt att {3 dispens for att pd annat sitt in det som foreskrifterna
anger dstadkomma motsvarande forbittring i forhillande till miljs-
kvalitetsnormen.

Andra stycket ir ocksd en grund for samverkan mellan flera
verksamhetsutévare. Dessa kan avtala om att vidta sidana dtgirder
som medfér belastningsminskning motsvarande minst den som
foljer av krav enligt foreskrifterna i tgirdsprogrammet. Ett sddant
avtal kan vara en del i underlaget fér att meddela dispens. Ett av
villkoren bor dd vara efterlevnad av avtalet, dvs. att dtgirden skall
vidtas pd visst sitt som framgdr av avtalet. Alternativt kan viss
belastningsminskning i sig utgéra villkor till dispensen, dock bara i
den mén en sddan minskning kan kontrolleras.

Tillsynsmyndigheten bedémer om samma resultat kan uppnis,
hur detta kan kontrolleras och vilka villkor som kan behovas.

Dispens far dven meddelas om det annars finns synnerliga skil.
Dispensen fér i detta fall innebira en risk f6r stdrre belastning frin
verksamheten eller tgirden in vad ett agerande enligt fore-
skrifterna skulle innebira. En férutsittning dr dock att dispensen
inte pdverkar mojligheten att uppnd och bibehdlla miljokvalitets-
normen.

Méojligheten till dispens pd grund av synnerliga skil skall
tillimpas mycket restriktivt. Dispensgrunden kan vara aktuell 1 en
situation di §tgirdsprogrammet foreskriver att alla fastigheter
mdste ha en avloppsrening med en viss angiven reningsgrad och det
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medfor att en ildre ensamstdende person med liten belastning pd
sitt avloppssystem skulle tvingas att flytta pd grund av de hoga
kostnaderna. Bestimmelsen fir inte strida mot ett dtgirdsprogram.
Genom &tgirdsprogrammet kan det skapas utrymme for sidan
ytterligare belastning som gor det mojligt att ge dispens di det
finns synnerliga skil. Frigan om dispens frn dtgirdsprogrammet
har utvecklats 1 avsnitt 4.11.5.

5b§

Paragrafen ir ny. Bestimmelsen motsvarar nuvarande regel i 5 kap.
6 § fjirde stycket miljobalken som handlar om vad ett dtgirdspro-
gram skall innehdlla. Frigor om omprévning av tgirdsprogram
behandlas 1 avsnitt 4.8.7.

6§
Paragrafen har dndrats. Forsta stycket innebir dock liksom i dag att
ett dtgirdsprogram fir omfatta all verksamhet, markanvindning
och alla dtgirder som kan pdverka mojligheten att uppfylla fore-
skrivna miljokvalitetsnormer.

Andra stycket har mot bakgrund av dtgirdsprograms indrade
funktion helt ny lydelse. Atgirdsprogrammet skall innehslla
bestimmelser om férbud, skyddsdtgirder begrinsningar, forsiktig-
hetsmitt och dtgirder sammantaget motsvarar vad som behovs for
att en norm inte skall riskera att dverskridas.

Bestimmelserna 1 ett dtgirdsprogram skall enligt forsta punkten
avse de forbud, skyddstgirder, begrinsningar och évriga forsik-
tighetsmédtt som behovs. Det dr di friga om generella féreskrifter
som ir bindande fér enskilda. Enligt andra punkten skall bestim-
melserna avse de &tgirder som forvaltningsmyndigheter eller
kommuner skall vidta. Enligt tredje punkten skall bestimmelserna i
dtgirdsprogrammet avse vilka myndigheter eller kommuner som
skall vidta dtgirderna. Enligt fjirde punkten skall bestimmelserna i
tgirdsprogrammet avse nir dtgirderna behdver vara genomforda
och hur detta skall bedémas. Foreskrifter enligt andra, tredje och
fjirde punkten binder myndigheter och kommuner. Skilen till
bestimmelsen utvecklas 1 avsnitt 4.6.3.

I tredje stycket finns en upprikning av vad som utéver fore-
skrifterna skall framg3 av ett tgirdsprogram nirmare bestimt den
eller de miljokvalitetsnormer som skall uppfyllas (férsta punkten),
hur mycket olika killor uppskattas pdverka mojligheten att uppnd
normen (andra punkten), hur de 4tgirder som myndigheter och
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kommuner skall vidta ir avsedda att finansieras (tredje punkten),
vilken férbittring som varje forsiktighetsmatt och dtgird kan antas
medfora i foérhdllande till miljokvalitetsnormen (fjirde punkten)
och vilka kriterier som anvints vid prioritering av féreslagna for-
siktighetsmétt och dtgirder (femte punkten). Atgirdsprogrammet
skall iven innehdlla en bedémning av de ekonomiska och miljomis-
siga konsekvenserna av 4tgirderna (sjitte punkten). S3dana
bedémningar skall goras frin sivil allmin som enskild synpunkt.
Kostnader och nytta skall s8 [dngt mojligt kvantifieras. Vidare skall
programmet innehilla de uppgifter som behovs till £6]jd av Sveriges
medlemskap 1 Europeiska unionen (sjunde punkten). Innehillet i
dtgirdsprogram behandlas nirmare 1 avsnitt 4.6.5.

I fjirde stycket hinvisas till att bestimmelserna om miljobedém-
ningar 1 6 kap. 11-18 och 22 §§ miljobalken skall tillimpas om
dtgirdsprogrammet kan antas en betydande miljopdverkan.
Atgirdsprogram som innehsller foreskrifter enligt andra stycket
forsta punkten antas normalt kunna f en sidan paverkan. Miljobe-
démningar av dtgirdsprogram har behandlats 1 avsnitt 4.8.5.

Av femte stycket framgdr att regeringen fir foreskriva att
dtgirdsprogram inte skall inneh3lla féreskrifter enligt andra stycket
forsta punkten om syftet med programmet ir att genomféra miljo-
kvalitetsnormer enligt 2 § forsta stycket, andra punkten. Syftet
med denna regel ir att féreskrifter som kan riktas mot enskilda inte
behover ingd i dtgirdsprogram som skall genomféra sddana miljo-
kvalitetsnormer som dr av maélvirdeskaraktir. Bestimmelsen
behandlas 1 avsnitt 4.5.1.

Av sjitte stycket framgdr att dtgirdsprogram skall bestd av en
karta 6ver dtgirdsomridet samt av bestimmelser. I den min det ir
mojligt skall det av kartan framgg vilka restriktionerna som syftar
till att minimera pdverkan ir. Bestimmelsen om programkarta
behandlas 1 avsnitt 4.6.4.

Av sjunde stycket framgdr att det 1 ett dtgirdsprogram kan
beslutas att forsimringsférbudet i forsta stycket 7 b § inte skall
gilla f6r viss verksamhet eller dtgird. Det kan dock bara beslutas
om inte nigon enskilds intresse pdverkas och inte heller nigon
enskilds skyldighet att vidta forsiktighetsmdtt paverkas. Denna
friga behandlas 1 avsnitt 4.2.4.

Av sista stycket framgdr att bestimmelser som beslutats enligt
forsta stycket giller omedelbart dven om de dverklagas.
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7§
Paragrafen ir dndrad. Forsta stycket 1 hittills gillande regel ir
borttagen eftersom 6verprovning av 4tgirdsprogram inte blir
aktuellt di regeringen skall besluta om &tgirdsprogram eller efter
att ha sett forslaget till sddant delegera beslutet till myndighet eller
kommun. Andra stycket i1 hittills gillande regel foreslds utgora
forsta stycket 1 den nya regeln. Regeringen bemyndigas att meddela
ytterligare foéreskrifter om hur dtgirdsprogram skall upprittas, vad
sddana program skall innehélla och hur samrdd skall ske.

89

Paragrafen tas bort och ersitts av ett nytt sista stycke i1 5 kap. 3 §
miljobalken, dir det framgir att myndigheter och kommuner ska
folja dtgirdsprogram. Se dven forfattningskommentaren till 5 kap.
3 §. Andringen behandlas i avsnitt 4.10.2.

9a§

Regeln som ir ny innebir att regeringen i samband med beslut om
dtgirdsprogram, eller 1 samband med att regeringen bestimmer
vilken myndighet eller kommun som skall besluta om tgirdspro-
gram, ocksd skall ange vilken myndighet eller kommun som skall
ha ansvar fér att samordna och kontrollera arbetet med att
genomfora ett tgirdsprogram.

Av andra stycket framgdr att regeringen eller myndighet som
regeringen bestimmer kan meddela foreskrifter om hur genom-
forandet av dtgirdsprogram skall kontrolleras och hur resultatet av
sddan kontroll skall redovisas. Regeringen eller myndighet som
regeringen bestimmer bemyndigas ocksd att meddela foreskrifter
om foérfarandet f6r omprévning av dtgirdsprogram. Bestimmelsen
behandlas 1 avsnitt 4.10.4.

7 kap. Skydd av omraden

19§

Paragrafen indras. For att undvika onddig 6éverlappning upphivs
mojligheten att inritta ett miljoskyddsomrdde for att en miljs-
kvalitetsnorm inte uppfylls. Méjligheten enligt 7 kap. 19 § ersitts
av bestimmelserna 1 5 kap. 4, 5 a och 6 §§.
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16 kap. Allmint om provningen

5§

Paragrafen tas bort och ersitts av en ny regel i 2 kap. 7 b § miljo-
balken. Se férfattningskommentaren till 2 kap. 7 b § miljobalken
och avsnitt 4.2.4.

8§
Paragrafen har indrats. Vid dispens frin féreskrifter 1 ett dtgirds-
program behéver inte férutsittningarna att uppfylla miljokvalitets-
normer Oka eller foérdelar frin hilso- och miljéskyddssynpunkt
uppnds pa nigot annat sitt. Syftet med mojligheten till dispens i de
fallet dr att skapa flexibilitet och méjlighet att tilldta andra sitt in
vad som foreskrivs 1 dtgirdsprogram, s linge samma miljoresultat
kan uppnds. Skulle en forutsittning fér dispens vara att ytterligare
forbittring méste skapas, undergrivs systemet med forbittrings-
overskott regleras 1 2 kap. 7 b § miljobalken.

Forutsittningarna fér dispens frén 3tgirdsprogram regleras 1
5 kap. 5a miljobalken.

Bestimmelsen har behandlats 1 avsnitt 4.11.4.

18 kap. Regeringens provning av 6verklagade avgéranden m.m.
§

Paragrafen har dndrats pd s3 sitt att ett tilligg gjorts. Genom
indringen fir dtgirdsprogram overklagas till regeringen. Skilen for
indringen utvecklas i avsnitt 4.8.6.

24 kap. Tillstdnds giltighet, omprévning m.m.

1§

I paragrafens forsta stycke gors ett tilligg 1 den upprikning av
bestimmelser till foljd av vilka ett tillstind kan begrinsas eller
férenas med indrade eller nya villkor eller dterkallas och fortsatt
verksamhet férbjudas. Atgirdsprogram ersitter delvis den roll som
ett miljoskyddsomride kan fylla i dag, nir det inrittas f6r att en
miljokvalitetsnorm inte uppfylls. Dirmed bor féreskrifter i
tgirdsprogram ingd i upprikningen av bestimmelser till foljd av
vilka ett tillstdnd kan begrinsas eller férenas med idndrade eller nya
villkor eller dterkallas och fortsatt verksamhet férbjudas.
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7a§

Paragrafen ir ny och innebir att en méojlighet infors att for berord
enskild att overklaga myndighets beslut att inte anséka om
omprovning av tillstdnd eller indring m.m. av villkor enligt 24 kap.
miljobalken. S3dana beslut har hittills inte ansetts overklagbara.
Bakgrunden till bestimmelsen utvecklas i avsnitt 4.8.6.

Plan- och bygglagen

2 kap. Allminna intressen som skall beaktas vid planliggning
och vid lokalisering av bebyggelse, m.m.

1§

Bestimmelsen har dndrats s3 att sista punkten 1 andra stycket taglts
bort. Genom indringen av 2 kap. 2 § PBL finns inte lingre motiv
till att ha kvar kravet att miljokvalitetsnormer skall iakttas vid
planering och planliggning. Bestimmelsen behandlas i avsnitt 4.9.4.

2§

Bestimmelsen har indrats si att det av sista meningen i forsta
stycket framgdr att planliggning inte fir medverka till att en miljo-
kvalitetsnorm enligt 5 kap. évertrids eller att dtgirdsprogram inte
foljs. Vad som anges 1 forsta stycket skall liksom tidigare dven
beaktas i andra irenden enligt plan och bygglagen. Genom
bestimmelsen klargors att dtgirdsprogram skall f6ljas vid planligg-
ning. Till {6ljd av dndringen i denna bestimmelse dndras dven
reglerna f6r 1 12 kap. PBL om linsstyrelsens prévning av beslut om
detaljplaner och omridesbestimmelser. Bestimmelsen behandlas i
avsnitt 4.9.4.

4 kap. Oversiktsplan

1§

Bestimmelsen har dndrats. Enligt andra stycket fjirde punkten
skall det framgd av 6versiktsplanen hur kommunen avser att iaktta
gillande miljokvalitetsnormer. Enligt samma punkt skall ocksd
framgd hur kommunen avser att iaktta &tgirdsprogram. Bestim-
melsen behandlas i avsnitt 4.9.10.
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)

Bestimmelsen har dndrats. Under samridet skall linsstyrelsen sir-
skilt ta till vara och samordna statens intressen och dirvid enligt
andra punkten verka for att miljokvalitetsnormer och dtgirdspro-
gram enligt 5 kap. miljobalken iakttas. Bestimmelsen behandlas 1
avsnitt 4.9.10.

)

Bestimmelsen har dndrats. Linsstyrelsen skall under utstillnings-
tiden avge ett granskningsyttrande dver planforslaget. Av yttrandet
skall framgd om férslaget kan medverka till att en miljokvalitets-
norm enligt 5 kap. miljobalken 6vertrids eller att ett dtgirdspro-
gram enligt kap. miljobalken inte f6ljs. Bestimmelsen behandlas i
avsnitt 4.9.10.

12 kap. Statlig kontroll betriffande omrdden av riksintresse
m.m.

5§

Paragrafens tredje punkt har dndrats. Linsstyrelsen skall préva
kommunens beslut eller att anta, indra eller upphiva en detaljplan
eller omridesbestimmelser om det kan befaras att beslutet innebir
att det medverkar till att en miljokvalitetsnorm 6vertrids eller att
ett dtgirdsprogram enligt 5 kap. miljobalken inte f6ljs. Grunden fér
nir linsstyrelsen skall préva detaljplan eller omridesbestimmelser
sammanfaller dirmed med kravet pd planliggning och andra beslut
enligt PBL. Skilen fér indringen har utvecklats 1 avsnitt 4.9.8.

4§
Paragrafen har indrats genom att ett nytt andra stycke har till-
kommit. Det innebir att ett s3dant férordnande som kan ske enligt
forsta stycket skall beslutas for omridden som enligt 5 kap. 2b §
miljobalken har férklarats som &tgirdsomriden. Dirmed utvidgas
kontrollen av miljokvalitetsnormer och 8tgirdsprogram till att dven
kunna omfatta beslut att limna lov eller férhandsbesked. Skilen for
indringen har utvecklats 1 avsnitt 4.9.8.

6§
Regeln har dndrats. Regeringen fir foreligga en kommun att inom
en viss tid anta, dndra eller upphiva en detaljplan eller omridesbe-
stimmelser om det behovs for att tillgodose dven sddana intressen
som avses 1 1§3. Regeringen fir dirmed besluta om plan-
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foreliggande om det behovs for att en miljokvalitetsnorm inte skall
overskridas eller att ett dtgirdsprogram skall f6ljas.

I andra stycket finns ett tilligg som innebir att regeringen blir
skyldig att besluta om planféreliggande for att en miljokvalitets-
norm inte skall dverskridas eller att ett dtgirdsprogram skall foljas
om det foljer av Sveriges medlemskap 1 Europeiska unionen.

Skilen f6r indringarna har utvecklats 1 avsnitt 4.9.9.

233



Referenslista

Bengtsson m.fl, Miljobalken 1-15 kap., En kommentar,
Del 1, 2000.

Bengtsson B, Bjillis U, Rubenson S och Strémberg R, Miljobalken,
En kommentar, Del I, 1-15 kap., Nordstedts 2000.

Bengtsson B, Miljobalkens &terverkningar, Nordstedts Juridik,
2001.

Bjorkman U and Michanek G Miljokvalitet och forutsebarhet,
Miljoritten i forindring, TUSTUS férlag 2003.

Bjillis U och Rahmn T, Miljéskyddslagen — en kommentar,
2:a uppl., 1996.

Boverket, PM, "Kopplingen mellan plan- och bygglagen och miljs-
balkens bestimmelser om &tgirdsprogram — frigor som behover
uppmirksammas”, 2004-04-14, dnr 20820-625/2003.

Darpé [, Ritten till en god miljo, Fastighetsrittsliga studier till
minnet av Sten Hillert, Tustus, 2002.

Didon, L U, Plan- och bygglagen, 2:a upplagan, Norstedts, 1995.

Gipperth L, Miljokvalitetsnormer, En rittsvetenskaplig studie 1
regelteknik fér operationalisering av miljomal, Uppsala uni-
versitet, 1999.

Gipperth L och Michanek G, Genomférandet av miljokvalitets-
normer m.m. Rapport pd uppdrag av Miljobalkskommittén,
2001.

Jans J, European Environmental Law, Europa law publishing, 2000.

Krimer, L, Focus on European Environmental Law, Sweet &
Maxwell, 1997.

Krimer, L, EC environmental law, Sweet & Maxwell, 2003.

Lindblom P H, Miljéprocess II, Tustus, 2002.

Michanek, G, Att viga sikert och vikten av att sikra Figelperspek-
tiv pa rittsordningen, vinbok till Westerlund S, Tustus, 2001.

235



Referenslista

SOU 2005:113

Naturvdrdsverket, Bildande och férvaltning av naturreservat,
Handbok 2003:3, maj 2003.

Naturvardsverket, Samordnad kontroll av miljokvalitetsnormerna
fo6r utomhusluft, Rapport 5407, september 2004.

Pagh, P, Miljeansvar — en ret for hvem? 1998.

von Essen U, Kommunal normgivning, von Essen U och Stiftelsen
Skrifter, utgivna av Juridiska fakulteten vid Stockholms univer-
sitet, 2000.

Westerlund S, Miljofarlig verksamhet, rittstekniska studier av de
centrala tilldtlighetsreglerna 1 miljéskyddslagen pd grundval av
teori och praxis, Norstedts, 1975.

Westerlund, S, Miljoskyddslagen, En analytisk lagkommentar,
Amyra forlag, 1990.

Westerlund S, Miljorittsliga grundfrdgor 2.0, IUSTUS foérlag, 2004.

Wittgren, H-B, Westerlund, S, och Castensson, Genevadsistudien,
Ett aktdrsspel om genomférande av miljokvalitetsnormer for
kvive i ett avrinningsomrdde, R, VASTRA Report 1, Tema
Vatten, Linképings Universitet, 1999.

236



Bilaga

Kommittédirektiv D
&

i\tgérdsprogram for att uppfylla miljokvalitets- Dir.
normer 2004:170

Beslut vid regeringssammantride den 9 december 2004.

Sammanfattning av uppdraget

En sirskild utredare skall analysera 3tgirdsprograms forutsitt-
ningar att uppfylla miljokvalitetsnormer pd olika omrdden och se
over mojligheterna att gora sddana program bittre och mer effek-
tiva. Utredaren skall limna forslag pd forfattningsindringar 1 den
mdn sidana behovs.

En utgdngspunkt for analysen och 6versynen skall vara de
nyligen genomfoérda férindringarna 1 miljobalken av bestim-
melserna om miljokvalitetsnormer, vilka innebir ett utékat tillimp-
ningsomride fér sddana normer. Atgirdsprogram skall vara det
huvudsakliga redskapet foér att uppfylla miljokvalitetsnormerna,
varfor sirskild vikt bor liggas vid att bestimmelserna om pro-
grammen ir tydliga och enhetliga.

Utredaren skall samrida med Miljébalkskommittén (M 1999:03)
och PBL-kommittén (M 2002:05).

Bakgrund

Miljokvalitetsnormer inférdes i svensk ritt genom miljobalken for
att uttrycka den ligsta godtagbara miljokvaliteten pid olika
omrdden. Utgingspunkten di denna nivd faststills skall vara
befintlig kunskap om vad minniskan och naturen tal, utan hinsyn
till tekniska och ekonomiska férhdllanden. T praktiken har dessa
bedémningar gjorts inom ramen fér Europeiska gemenskaperna, di
de hittills beslutade miljokvalitetsnormerna grundar sig pd olika
direktiv. Bestimmelserna om miljokvalitetsnormer 1 5 kap. miljo-
balken ir allmint hdllna och forutsitter detaljerade regler 1 f6rord-
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ningar och féreskrifter. Sddana finns 1 férordningen (2001:527) om
miljokvalitetsnormer fér utomhusluft, férordningen (2001:554)
om miljokvalitetsnormer f6r fisk- och musselvatten, férordningen
(2004:660) om forvaltning av kvaliteten pd vattenmiljon och for-
ordningen (2004:675) om omgivningsbuller.

Genom en indring 1 miljobalken som tridde 1 kraft den
22 december 2003 har miljokvalitetsnormernas genomslagskraft
okat. Aven riktvirden kan numera uttryckas som miljokvalitets-
normer, liksom andra typer av kvalitetskrav som féljer av Sveriges
medlemskap 1 Europeiska unionen. De bestimmelser som ir
kopplade till uppfyllandet av miljokvalitetsnormer kan dirfor 3
genomslag pd fler omrdden, sdsom redan har skett vad giller vatten-
miljé och omgivningsbuller.

Samtidigt med miljokvalitetsnormerna inférdes dtgirdsprogram
som ett instrument for att uppfylla dessa. Ett sddant program skall
tas fram s3 snart det visar sig att en miljokvalitetsnorm inte upp-
fylls och innehilla de 3tgirder som behéver vidtas for att normen
skall kunna uppfyllas. Atgirdsprogram riktar sig till kommuner och
myndigheter, som skall vidta de dtgirder som féljer av program-
met. Atgirdsprogram ger inga nya befogenheter utan skall
genomforas med de verktyg som kommuner och myndigheter har
till sitt forfogande.

Atgirdsprogram skall faststillas av regeringen eller av den myn-
dighet eller kommun som regeringen bestimmer. Regeringen har i
férordningen om miljokvalitetsnormer fér fisk- och musselvatten
foreskrivit att dtgirdsprogram skall faststillas av linsstyrelserna
och i férordningen om forvaltning av kvaliteten pd vattenmiljon att
vattenmyndigheterna skall faststilla sidana program.

Annu har inga $tgirdsprogram faststillts, men regeringen
behandlar f6r nirvarande férslag till program fér att uppfylla miljo-
kvalitetsnormerna fér kvivedioxid 1 Stockholm respektive Géte-
borg och fér partiklar i Stockholm. Forslagen har upprittats av
linsstyrelserna i respektive lin pa regeringens uppdrag.

Miljobalkskommittén dr en parlamentariskt sammansatt
kommitté vars uppdrag ir att utvirdera tillimpningen av miljo-
balken och limna férslag till nédvindiga reformer. I uppdraget
ingdr att analysera hur miljobalkens styrmedel ir relaterade till
systemet med miljokvalitetsnormer.

PBL-kommittén ir en parlamentariskt sammansatt kommitté
med uppdrag att se dver plan- och bygglagstiftningen samt limna
forslag till de lagindringar som behévs. I uppdraget ingdr att éver-
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viga och redovisa vilka lagstiftningsitgirder som behévs for att
uppnd en si effektiv och smidig samordning som méjligt mellan
plan- och bygglagen och miljobalken m.fl. lagar.

Uppdraget

En sirskild utredare skall analysera 3tgirdsprograms férutsitt-
ningar att uppfylla miljokvalitetsnormer pd olika omrdden och se
over mojligheterna att géra sddana program bittre och mer
effektiva.

Atgirdsprogram syftar till att uppnd samlade 1&sningar p3 de
miljoproblem som medfér att miljokvalitetsnormer inte uppfylls.
Atgirderna i programmen kan vara av olika slag, men flertalet torde
grunda sig pd bestimmelser 1 miljébalken. Erfarenheten fran de fér-
slag till dtgirdsprogram som hittills har upprittats, angdende luft-
kvaliteten i Stockholm och Géteborg, ir dock att manga av de fore-
slagna 3tgirderna kriver lag- eller férordningsindringar. Detta kan
vara en indikation pd att de tillgingliga verktygen 1 miljébalken och
annan lagstiftning ir otillrickliga. Utredaren skall dirfér analysera
de verktyg som faktiskt stdr till férfogande och vilka méjligheter
dessa har att dstadkomma 6nskat resultat. Utredaren bér dirvid
belysa frigan om dtgirdsprogram som till stor del férutsitter beslut
pa regerings- eller riksdagsnivd ir forenliga med de effektivitetskrav
som mdste kunna stillas pd dem. Det bor ocksd dvervigas om fler
detaljer om programmens innehdll eller angivande av exempel pi
limpliga &tgirdstyper i férfattningstexterna skulle bidra till 8tgirds-
program av hogre kvalitet.

For det fall det konstateras att de verktyg som stdr till for-
fogande for genomférande av dtgirdsprogram ir otillrickliga skall
utredaren presentera forslag pd olika mojligheter till forbittringar
och effektiviseringar 1 detta avseende. Hirvid skall sirskilt dver-
vigas om det behovs foérindringar 1 friga om de befogenheter och
rittsverkningar som foljer med dtgirdsprogram. En utgdngspunkt
skall vara att forslagen utformas si att dven myndigheter och
kommuner skall kunna faststilla dtgirdsprogram. Det ir ocksd
viktigt att de generella bestimmelserna om &tgirdsprogram férblir
enhetliga for alla program och att systemet med itgirdsprogram
inte sénderfaller 1 olika typer av program med varierande rittslig
status. Kopplingen till hinsynsreglerna i1 2 kap. miljobalken skall
bibehillas. Utredaren skall 1 detta sammanhang sirskilt éverviga
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om 4tgirdsprogram bor ha direkta rittsverkningar fér enskilda och
hur de 1 s fall skall vara méjliga att 6verklaga. Vidare skall belysas
hur sddana bestimmelser skulle férhilla sig till miljobalkens
bestimmelser om tillstind, tillitlighet och tillsyn samt wll
regeringsformen, varvid en utgingspunkt skall vara att rittskraften
hos befintliga tillstdnd inte fir urholkas. Eventuella skillnader i
dessa avseenden beroende pd vilken typ av miljokvalitetsnorm som
skall uppfyllas bor beaktas. Aven frigan om det behovs pitryck-
ningsmedel mot myndigheter och kommuner som inte fullgér vad
som dligger dem enligt ett dtgirdsprogram skall 6vervigas.

Utredaren skall ocksd 6verviga om det behover skapas utrymme
fér andra typer av dtgirder in sidana som finns tillgingliga idag.
Mojligheten att anvinda resultatbaserade &tgirder dir de nirmare
formerna f6r genomfdrandet 6verlimnas till dem som &tar sig upp-
giften skall beaktas liksom frigan om drivkrafter for att gora sddana
dtaganden. Ocksd annan méjlig anvindning av avtal 1 8tgirds-
program skall uppmirksammas.

Om 3tgirdsprogram skall kunna vara effektiva instrument for
uppfyllande av miljokvalitetsnormer dr det viktigt att processen att
faststilla eller komplettera ett sddant program inleds si snart det
kan konstateras att en miljokvalitetsnorm riskerar att évertridas
genom att t.ex. ett grinsvirde overskrids eller ett riktvirde inte
lingre efterstrivas. Utredaren skall dirfér underséka om skyldig-
heten att initiera dtgirdsprogram i sddana situationer uttrycks till-
rickligt tydligt eller om bestimmelserna behover fortydligas i detta
avseende. For det fall det visar sig att denna koppling mellan miljs-
kvalitetsnormer och &tgirdsprogram behover goras tydligare, bor
det 6vervigas om kommuner eller myndigheter skall kunna fore-
liggas att uppritta forslag till dtgirdsprogram genom initiativ frn
andra myndigheter, kommunala organ eller allminheten. Utredaren
skall ocksd overviga om det finns andra méjligheter att gora
processen med att ta fram &tgirdsprogram snabbare och om
kompletteringar av programmen kan géras i férenklad form.

I plan- och bygglagen (1987:10) finns bestimmelser som anger
att miljokvalitetsnormer skall beaktas bl.a. vid planliggning. Det
s.k. kommunala planmonopolet har dock en stark stillning, varfor
t.ex. ett tgirdsprogram inte anses direkt kunna pdverka innehillet i
en beslutad kommunal plan (jfr prop. 2003/04:2 s. 34). Négon
nirmare beskrivning av hur tgirdsprogrammen forhéller sig till
kommunal planering och planliggning foreligger emellertid inte.
Den kommunala planeringen och planliggningen har stor betydelse
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for den totala miljosituationen. Utredaren skall dirfor klarligga
forhallandet mellan 3tgirdsprogram och kommunala 6versikts-
planer, detaljplaner och omridesbestimmelser och éverviga om en
starkare koppling mellan dessa instrument kan medféra sidana
effektivitetsvinster att det motiverar forindringar av det nuvarande
regelverket. Utredaren skall belysa hur eventuella férindringar i
regelverket pdverkar kommunernas planeringsférutsittningar och
mojligheter att utnyttja den frihet som ligger 1 planmonopolet.

Konsekvenser

Utredaren skall genomgaende beakta och redovisa de konsekvenser
for verksamhetsutdvare enligt miljobalken, myndigheter samt sm3
och medelstora féretag som forslagen kan medféra. Aven
eventuella konsekvenser fér det kommunala sjilvstyret skall dgnas
sirskild uppmirksamhet. Utredaren skall ocksd bedéma och redo-
visa vilka effekter forslagen kan £ f6r miljon.

Arbetsformer och redovisning av uppdraget

Utredaren skall samr@da med Miljobalkskommittén och PBL-
kommittén samt med de myndigheter, kommuner och organisa-
tioner som utredaren finner limpligt.

Uppdraget skall redovisas till regeringen senast den 31 oktober
2005.

(Miljédepartementet)
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