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Till miljdminister Lena Sommestad

Regeringen beslutade vid sitt sammantride den 22 december 1999
att tillkalla en parlamentariskt sammansatt kommitté — Miljébalks-
kommittén — med uppdrag att utvirdera tillimpningen av miljs-
balken och limna férslag till nédvindiga reformer (dir. 1999:109).
Kommitténs uppdrag har direfter utdkats och preciserats genom
tilliggsdirektiv (dir. 2001:25, 2002:37 och 2003:61). De deluppdrag
som angivits 1 direktiven har successivt redovisats i sex delbetin-
kanden. I detta betinkande, som ir virt slutbetinkande, redovisar
vi de delar av vdra uppdrag som &terstdr och som giller miljo-
balkens system med miljokvalitetsnormer, erfarenheter av miljs-
organisationernas ritt att overklaga miljobeslut samt avgifter for
prévning och tillsyn.

Hovrittslagmannen Ulf Bjillds har férordnats att vara ord-
férande i kommittén. De 6vriga ledaméter som nu ingdr i kom-
mittén ir riksdagsledamoten Carina Adolfsson-Elgestam (s), milj6-
och hilsoskyddsinspektéren Marithe Eriksson (kd), tidigare
partistyrelseledamoten Eva Hallstrom (mp), riksdagsledamoten
Lars Lindblad (m), tidigare riksdagsledamoten Séren Norrby (fp),
riksdagsledamoten Carina Ohlsson (s), riksdagsledamoten Hans
Stenberg (s), tidigare riksdagsledamoten Willy Séderdahl (v) och
riksdagsledamoten Roger Tiefensee (c).

Departementsridet Egon Abresparr har deltagit som sakkunnig.

Foljande experter har deltagit i utredningen infér detta betin-
kande, nimligen milj6juristen Karolina Ardesjo-Lundén, advokaten
Mirten Bengtsson, chefsjuristen Fredrik Bonde, direktéren Kerstin
Cederlsf, kansliridet Monica Daoson, kammarridet Gunnar
Edenman, miljoingenjéren Ann-Sofie Eriksson, hovrittsassessorn
Tobias Eriksson, departementssekreteraren Anders Hedberg,



tidigare departementsrddet Anders Holmgren, bolagsjuristen Ulrik
Johansson, verkstillande direktéren Anders Lindh, professorn
Gabriel Michanek, lagmannen H3kan Nordling, departements-
sekreteraren Elin Olaisson, ordféranden och chefen fér Statens va-
nimnd Stefan Rubenson, férste linsjuristen Magnus Sandstrém
och tidigare generaldirektéren Rolf Stromberg.

I sekretariatet har ingdtt hovrittsassessorn Anders Lillienau (till
den 1 januari 2005), hovrittsassessorn Anna Tiberg och miljéridet
Anna-Lena Rosengardten.

Till delbetinkandet har fogats reservationer och sirskilda yttran-
den frin vissa av ledaméterna. Kommittén har bestimt att experter
inte skall {3 avge sirskilda yttranden.

Miljobalkskommittén har tidigare 6verlimnat delbetinkan-
dena Uppféljning av miljobalken, Vissa lagtekniska frigor
(SOU 2000:116), Miljobalken under utveckling, Ett princip-
betinkande (SOU 2002:50), Bestimmelser om miljokvalitet, Ram-
direktivet f6ér vatten (SOU 2002:107), En effektivare miljs-
prévning (SOU 2003:124), Miljobalkens sanktionssystem och
hinsynsregler (SOU 2004:37), och Alternativ {6r miljébalkens
provningsorganisation (SOU 2004:38).

Vi fir hirmed o6verlimna virt slutbetinkande Miljébalken;
miljokvalitetsnormer, miljéorganisationerna i miljdprocessen och
avgifter (SOU 2005:59). Virt uppdrag ir nu avslutat.

Stockholm i juni 2005

Ulf Bjillds

Carina Adolfsson-Elgestam Carina Oblsson
Marithe Eriksson Hans Stenberg
Eva Hallstrém Willy Soderdahl
Lars Lindblad Roger Tiefensee
Sioren Norrby

/ Anna-Lena Rosengardten
Anna Tiberg
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Forkortningar

Europaparlamentets och ridets
direktiv 2004/35/EG av den 21 april
2004 om miljansvar for att fére-
bygga och avhjilpa miljoskador

Europaparlamentets och ridets
direktiv 2001/42/EG av den 27 juni
2001 om bedémning av vissa planers
och programs miljépdverkan (iven
kallat SEA- eller SMB-direktivet)

Europaparlamentets och ridets
direktiv 2001/81/EG av den 23 okto-
ber 2001 om nationella utslippstak
for vissa luftféroreningar

Europaparlamentets och ridets
direktiv 2002/49/EG av den 25 juni
2002 om bedémning och hantering
av omgivningsbuller

Ridets direktiv 79/923/EEG av
den 30 oktober 1979 om kvalitets-
krav fér skaldjursvatten

Rédets direktiv 76/464/EEG av

den 4 maj 1976 om férorening
genom utslipp av vissa farliga imnen
1 gemenskapens vattenmiljo

Europaparlamentets och ridets
direktiv 2003/35/EG av den 26 maj
2003 om 4tgirder f6r allminhetens
deltagande i utarbetandet av vissa
planer och program avseende miljon
och om dndring, med avseende pd
allminhetens deltagande och ritt till
rittslig provning , av ridets direktiv
85/337/EEG och 96/61/EG

Rédets direktiv 80/68/EEG av

den 17 december 1979 om skydd for
grundvatten mot férorening genom
vissa farliga imnen
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Forkortningar

IPPC-direktivet

MEKB-direktivet

Ramdirektivet for luft

- Forsta dotterdirektivet till
ramdirektivet for luft

- Andra dotterdirektivet till
ramdirektivet for luft

- Tredje dotterdirektivet till

ramdirektivet for luft

- Fjirde dotterdirektivet till
ramdirektivet for luft

Ramdirektivet f6r vatten
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Rédets direktiv 96/61/EG av den
24 september 1996 om samordnade
dtgirder for att forebygga och
begrinsa féroreningar

Rédets direktiv 85/337/EEG av
den 27 juni 1985 om bedémning
av inverkan pd miljén av vissa
offentliga och privata projekt och

Rédets direktiv 97/11/EG av den
3 mars 1997 om dndring av direktivet
ovan

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 f6r
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 fér bensen och
koloxid i luften

Europaparlamentets och Ridets
direktiv 2002/3/EG av den 12 feb-
ruari 2002 om ozon 1 luften

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

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

Sotvattendirektivet

Ytvattendirektivet

Forkortningar

Rédets direktiv 96/82/EG av

den 9 december 1996 om dtgirder for
att forebygga och begrinsa foljderna
av allvarliga olyckshindelser dir
farliga imnen ingdr

Réidets direktiv 78/659/EEG av
den 18 juli 1978 om kvaliteten pd
siddant sétvatten som behéver
skyddas eller forbittras for att upp-
ratthilla fiskbestinden

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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Sammanfattning

Miljsbalkskommittén fick ar 1999 i uppdrag att utvirdera tillimp-
ningen av miljobalken och limna férslag till nédvindiga reformer.
D3 utpekades vissa frigor som vi sirskilt skulle dgna intresse. Vi
har senare fitt ytterligare uppdrag dir fler frigor preciserats.
Frigorna har successivt behandlats i féljande delbetinkanden som i
vissa fall haft karaktiren av principbetinkanden och som i andra fall
innehillit slutférslag. T kapitel 1 i detta betinkande finns en kort
beskrivning av innehdllet i delbetinkandena samt uppgifter om
deras vidare behandling fram till nu, juni 2005.

Delbeténkande Nr
Uppfdljning av miljobalken. Vissa lagtekniska fragor S0U 2000:116
Miljébalken under utveckling. Ett principbetdnkande SOU 2002:50
Bestdmmelser om miljékvalitet. Ramdirektivet for vatten SOU 2002:107
En effektivare miljdprovning S0U 2003:124
Miljébalkens sanktionssystem och hansynsregler SOU 2004-37
Alternativ for miljébalkens prévningsorganisation S0U 2004:38

I detta sjunde betinkande, virt slutbetinkande, redovisar vi de
deluppdrag som inte tidigare slutbehandlats. De giller miljobalkens
system f6r miljokvalitetsnormer (kapitel 2), erfarenheter av miljs-
organisationernas klagoritt (kapitel 3) samt avgifterna f6r prévning
och tillsyn (kapitel 4). T kapitel 5 redovisar vi tvd frigor vi iden-
tifierat som sirskilt angeligna att utreda vidare och limnar ocksd
forslag i en friga av mindre omfattning.

Miljokvalitetsnormer (kapitel 2)

Den traditionella regleringen pd miljoomridet ger handlingsregler
riktade mot verksamheter, aktiviteter och produkter som péverkar
miljon. Reglerna minskar pdverkan frin de olika killorna, men
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siger inget om det sammanlagda resultatet fér miljon. Systemet
med miljékvalitetsnormer har det motsatta perspektivet. En miljé-
kvalitetsnorm ir en féreskrift om kvaliteten pd mark, vatten, luft
eller miljon 1 6vrigt. Den anger alltsd vilket resultat som skall
klaras, men ger inga anvisningar om hur det skall ske. Den tradi-
tionella regleringen med tillstindsprévning och tillsyn som riktar
sig mot en individuell verksamhet och systemet med miljs-
kvalitetsnormer som ir inriktat pd miljokvaliteten 1 ett avseende i
taget kompletterar varandra genom sina olika sitt att angripa
miljéproblem.

Nir en miljokvalitetsnorm &verskrids finns det oftast behov av
att minska pdverkan frin ett stort antal killor av olika slag. P3-
verkan frin de stora punktkillorna, exempelvis stora industri-
anliggningar, har sedan ling tid tillbaka framgingsrikt begrinsats
genom den traditionella individuella prévningen — tillstdndsprév-
ning och tillsyn. Regleringen genom normer kommer i stillet i de
flesta fall att snarare inriktas pd de mdnga smé bidrag som tidigare
varit svira att begrinsa pd ett systematiske sitt.

Nir en norm inte klaras inom ett geografiskt omride fordras ett
helhetsperspektiv for att kunna avgéra vilka killor som bidrar till
overskridandet, hur pdverkan frin de olika killorna kan minskas
och vilka styrmedel som kan anvindas f6r att minska paverkan. En
central friga ir hur kraven pd forbittringar — kravbérdan - skall
fordelas mellan killorna; vem skall géra vad och hur mycket?
Kraven bor fordelas pd det sitt som ir limpligast totalt sett, med
hinsyn till bland annat kostnadseffektivitet, inverkan pd viktiga
samhillsfunktioner och effekter f6r enskilda.

Vi anser att det dr 3tgirdsprogrammet som skall ge helhets-
perspektivet och som skall ange hur kravbérdorna skall fordelas
mellan olika typer av killor och vilka styrmedel som di skall
anvindas. De styrmedel som pekas ut i ett dtgirdsprogram kan vara
av vitt skilda slag. Som exempel kan nimnas internationella
forhandlingar, skattelagstiftning, fysisk planering, utbildning och
information. De styrmedel miljébalken erbjuder ir frimst indivi-
duell provning — tllstdndsprévning och tillsyn — samt generella
foreskrifter.

I betinkandet limnar vi forslag som syftar ull att ge for-
utsittningar for att f3 systemet med miljokvalitetsnormer att
fungera som helhet. De férslagen ir frimst inriktade pd att stirka
ftgirdsprogrammets roll. Atgirdsprogrammets funktion som for-
delningsinstrument skall framgi tydligt. Fér tvingande miljs-
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kvalitetsnormer, det vill siga grinsvirdesnormer till skillnad mot
normer av mélsittningskaraktir, skall &tgirdsprogrammet ocksd
sikerstilla att normen kan klaras. Det innebir att det férvintade
resultatet av var och en av de &tgirder som anges i dtgirds-
programmet skall uppskattas och kvantifieras och att summan skall
motsvara vad som berdknas krivas for att normen skall kunna
klaras.

Vi limnar ocks3 forslag till indringar av de styrmedel som finns i
miljobalken fér att klara miljokvalitetsnormer. Miljobalken anger
redan 1 dag hur den individuella prévningen skall forhilla sig till
miljokvalitetsnormer. Dessa regler slar utan urskillning och mycket
hirt mot verksamheter som bidrar till att en norm inte klaras,
oavsett bidragets storlek och om det finns andra killor dir det ir
betydligt mindre ingripande och mer kostnadseffektivt att minska
pdverkan. De gor heller inte ndgon 4tskillnad p& om det ir friga om
en grinsvirdesnorm eller en norm av mélsittningskaraktir.

Vi konstaterar att de killor som ir limpliga att begrinsa genom
individuell prévning ofta redan har 3tgirdats och att miljébalken
dven utan att en miljékvalitetsnorm ir éverskriden ger mojlighet
att stilla stinga krav. Vara férslag syftar till att modifiera de regler
som giller dd en miljokvalitetsnorm inte klaras, s att det bara ir de
fall som verkligen har betydelse f6r norméverskridandet som skall
fingas upp och for vilka kraven kan skirpas ytterligare. Det ir
ocksd bara grinsvirdesnormer som skall kunna utlésa sddana
ytterligare skirpta krav, inte normer av mélsittningskaraktir.

Dagens regler saknar balans mellan de bida styrmedlen indi-
viduell prévning och generella féreskrifter. Reglerna for individuell
prévning ir omotiverat stringa, samtidigt som de slag av pdverkan
man nirmast vill kunna begrinsa genom normerna hellre liter sig
styras av en mer generaliserad reglering. Generella foreskrifter ir
ett styrmedel som i ménga fall ir mer verksamt idn individuell
provning fér att komma till ritta med de miljdproblem som
normerna ir inriktade mot. Vi limnar dirfér ocksd forslag till
dkade mojligheter att utfirda generella féreskrifter nir det behovs
for att klara miljokvalitetsnormer.

Vira forslag fir betydelse dven i lagstiftning utanfér miljébalken
eftersom miljokvalitetsnormerna och den reglering som finns 1
miljobalken skall tillimpas dven 1 minga andra lagar dir det finns
regler om tillstdnd, koncessioner, arbetsplaner och liknade. Plan-
och bygglagen intar en sirstillning. Vi har i en inledande problem-
inventering som inte begrinsats till miljobalkens omride, konsta-

21



Sammanfattning SOU 2005:59

terat att det finns stora oklarheter nir det giller tillimpningen av
miljokvalitetsnormerna i plan- och bygglagen. Det pdgir emellertid
andra utredningar om plan- och bygglagen och vi limnar inte nigra
forslag till andra dndringar dn vad som fordras till féljd av vira
forslag till andringar 1 miljobalken. Vira forslag till indringar i plan-
och bygglagen avser alltsd inte att innebira ndgon dndring i sak.

Miljoorganisationers deltagande i miljoprocesser (kapitel 3)

Det pigir for nirvarande arbete med att genomféra Arhus-
konventionen (konventionen om tillgdng till information, allmin-
hetens deltagande 1 beslutsprocesser och tillgdng till riteslig
provning i miljéfrigor) samt EU:s direktiv till f6ljd av den
konventionen 1 Sverige. Vira undersékningar av vissa miljdorga-
nisationernas deltagande 1 miljoprocesser har varit inriktade pa
praktiska erfarenheter hittills och giller inte genomférandet av
konventionen eller direktiven. Diremot kan vira slutsatser for-
hoppningsvis utnyttjas i det fortsatta arbetet med regler for
miljdorganisationernas ritt att dverklaga beslut.

Genom miljobalken gavs miljdorganisationer ritt att verklaga
vissa avgdranden. Verksamhetsutdvarna gav uttryck foér oro infor
den férindringen. Deras farhigor om att miljdorganisationernas
deltagande i miljéprocesser, framfér allt 1 form av éverklaganden,
kan leda till lingre handliggningstider och férdyrade projekt
kvarstdr fortfarande. Diremot finns det {3 invindningar mot miljs-
organisationernas deltagande 1 samrdd och vid provningar i forsta
mstans.

Miljéorganisationerna har endast i1 ett fital fall utnyttjat den
vidgade ritten att dverklaga avgoranden. Farhigorna om ett stort
antal overklaganden som foérdréjer angeligna projekt har inte
besannats. Vir undersckning ger heller inte beligg for att organisa-
tionerna skulle missbruka mojligheterna att delta 1 miljéirenden
eller ritten att 6verklaga avgéranden.

Vi har funnit att miljdorganisationerna kan spela en viktig roll
vid miljéprévningar genom att férma prévningsmyndigheten och
sokanden att férdjupa sina resonemang och motivera sina still-
ningstaganden tydligare samt att bidra med sakkunskap. De kan pd
det sittet bidra till att provningen fir den omfattning och inrikt-
ning som krivs for en fullgod miljobedémning. De kan ocksd
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kanalisera synpunkter frin flera sakigare pa ett koncentrerat och
kunnigt sitt.

Avgifter for provning och tillsyn (kapitel 4)

Vi har genomfért undersékningar som ir avsedda att utgéra under-
lag f6r den omarbetning av férordningen om avgifter for préovning
och tillsyn som fordras till f6ljd av dels vira egna forslag till
effektivare miljéprévning och dels Naturvirdsverkets forslag till
indringar 1 bilagan till férordningen om miljéfarliga verksamheter
och hilsoskydd.

Vir undersdkning av statens kostnader och intikter visar att
avgifterna ticker ungefir f6ljande andelar av kostnaderna

miljéfarlig verksamhet, prévning och tillsyn, samt vatten-

verksamhet, tillsyn 60 %
vattenverksamhet, prévning 65 %
tikter, prévning och tillsyn 50 %

Nir det giller prévning av vattenverksamheter har vi i den berik-
ningen tagit hinsyn till att den del av prévningen som giller civil-
rittsliga frigor inte bor finansieras genom avgifter. I vattenmil
forutsitts ocksd motparterna — diribland myndigheter — {3 sina
kostnader tickta av sékanden genom ersittning for rittegings-
kostnader.

Vi har granskat de olika arbetsmomenten som ingdr vid prévning
och tillsyn fér att redovisa om det finns nigra hinder av principiell
natur mot att avgiftsfinansiera nigra av dem. Efter den genom-
gingen ifrdgasitter vi om arbete med miljésanktionsavgifter och
dtalsanmilningar bér tickas av avgifter.

Vi anser inte att det finns skil att dndra utformningen av det
statliga avgiftssystemet for miljofarliga verksamheter och tikter.
Det bér dven fortsittningsvis baseras pd fasta rliga avgifter som ir
gemensamma for provning och tillsyn. Det kan dock finnas skil till
en hogre grad av differentiering mellan verksamheter av olika stor-
lek och i vissa fall mellan olika verksamhetstyper.

Diremot finns det behov av en dndring av avgifterna for vatten-
verksamheter. Kostnaden foér projektet som 1 dag styr vilken
provningsavgift som skall betalas ger inte en rittvisande bild av
kostnaderna fér prévningen. Tillsynsutgifter tas ut 1 mycket liten
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utstrickning i férhéllande till det arbete som liggs ned. P4 ldng sikt
vore det 6nskvirt med ett system av liknande slag som f6r miljo-
farliga verksamheter och tikter. P4 kort sikt bér man éverviga fasta
provningsavgifter for olika typer av projekt, bdde vid tillstinds-
provning och vid féreslagna kommande prévningar av anmilnings-
drenden.

Ovriga fragor (kapitel 5)

I vattenlagen fanns en bestimmelse som gjorde det mojligt for
domstolen att ge s6kanden i ett vattenmdl ritt att utféra skade-
forebyggande dtgirder pd annans mark. Vi féresldr att den bestim-
melsen inférs 1 miljobalken.

Vi anser att det finns behov av att fortsitta piborjade utred-
ningar som syftar till dels att renodla domstolarnas roll till att
enbart avse tvistelsning och prévning av éverklagade drenden dels
att effektivisera prévningen. Miljddomstolarna bér alltsd avlastas
provningen i férsta instans av tillstdnd till vattenverksamheter och
stora milj6farliga verksamheter (A-verksamheter). En sddan avlast-
ning ir sirskilt angeligen om miljddomstolarna skulle {3 utokade
uppgifter genom att ocksd ansvara for Sverprévningen av drenden
enligt plan- och bygglagen.

Vi anser ocksd att det finns behov av att skapa ett samordnat
system for miljokonsekvensbedémning, dvs. framtagande av miljs-
konsekvensbeskrivningar och efterféljande miljoprévning. Dagens
regler ir oklara och kan bland annat leda till att flera miljokon-
sekvensbeskrivningar miste tas fram f6r 1 huvudsak samma inda-
mél. Indelningen av projekt i kategorier som vattenverksamhet och
miljofarlig verksamhet goér systemet onddigt stelt och férsvirar
framtida foérindringar. Aven hir handlar det ocksi om att effek-
tivisera provningen.
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1 Forslag till
lag om dndring i miljébalken (1998:808)

Hirigenom féreskrivs i friga om miljébalken (1998:808)

dels att 16 kap. 5 § och 28 kap. 4 § skall upphéra att gilla,

dels att rubrikerna nirmast fére 5 kap. 2 och 3 §§ skall utgs,

dels att 2 kap. 7 §, 5 kap. 3, 4, 5, 6, 8 och 9 §§, 6 kap. 21 §, 7 kap.
19 §, 16 kap. 8 §, 24 kap. 1 § samt 28 kap. 10 § skall ha foljande
lydelse,

dels att det skall inféras nya paragrafer 2 kap. 7 a och 7 b §§ samt
5 kap. 3 a, 6 a och 7 a §§ av f6ljande lydelse,

dels att det nirmast fore 2 kap. 7 a § skall inféras en ny rubrik av
foljande lydelse.

Nuvarande lydelse Foreslagen lydelse

2 kap.
7§

Kraven pd hinsyn enligt 2—6 §§ giller 1 den utstrickning det inte
kan anses orimligt att uppfylla dem. Vid denna bedémning skall
sirskilt beaktas nyttan av skyddsdtgirder och andra forsiktighets-
métt jimfort med kostnaderna f6r sddana dtgirder. Nir det ir friga
om totalférsvarsverksamhet eller om en tgird behovs for total-
forsvaret, skall dven detta férhillande beaktas vid avvigningen.

Avvigningen  enligt  forsta
stycket fdr inte medféra att en
miljokvalitetsnorm enligt 5 kap.
dsidosditts.
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Miljokvalitetsnormer
7a§

Om det bebivs for att en
miljokvalitetsnorm enligt 5 kap.
2§ forsta stycket 1 skall klaras
skall ytterligare krav stillas ut-
dver vad som foljer av 7 §. Om
det finns ett dtgirdsprogram skall
det vara végledande.

7b§

Om en miljokvalitetsnorm
enligt 5 kap. 2 § forsta stycket 1
dvertrids eller riskerar att dver-
trddas fdr en verksambet inte leda
till Gkad fororening eller storning
i det avseende som normen regle-
rar vid provning av tilldtlighet,
tillstand, godkdnnande eller dis-
pens.

Verksambeten far dock tilldtas:

1. om det foljer av ett dtgirds-
program som har faststillts enligt
5kap. 5§,

2. om verksambetens bidrag
till fororeningen eller storningen
dr av forsumbar betydelse for
majligheterna att  klara miljo-
kvalitetsnormen,

3. om  verksambetsutévaren
utanfor den prévade verksam-
heten vidtar eller bekostar sddana
dtgdrder att fororeningarna eller
storningarna upphor eller min-
skar sd att majligheterna att klara
miljokvalitetsnormen kar i inte
obetydlig utstrickning, eller

4. om verksambeten bidrar till
en forsimring av majligheterna
att  klara  miljokvalitetsnormen
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under en begrinsad tid eller inom
ett mindre omrdde samtidigt som
den medfor visentligt dkade for-
utsittningar att klara normen pd
langre sikt eller i ett storre om-
rdde.

5 kap.
38

Myndigheter och kommuner
skall sikerstilla att de miljokva-
litetsnormer som meddelats enligt
1 § uppfylls nér de

—provar tilldtlighet, tillstind,
godkinnanden, dispenser och an-
milningsdirende,

—utovar tillsyn, eller

- meddelar foreskrifter.

Vid planering och planliggning
skall kommuner och myndigheter
taktta miljokvalitetsnormer.

Myndigheter och kommuner
skall verka for att miljokvalitets-
normer klaras.

3a§

Regeringen eller den myndig-
het eller den kommun som rege-
ringen bestimmer fdr meddela
sddana  foreskrifter om  forbud,
skyddsadtgirder,  begrinsningar
och andra forsiktighetsmdtt som
bebdvs for att klara miljokva-
litetsnormer. Sddana foreskrifter
far endast meddelas om de har
stod i ett dtgardsprogram faststillt
av regeringen.

43§

Om det behdvs fér att en
miljokvalitetsnorm skall kunna
uppfyllas, skall regeringen eller
den eller de myndigheter eller

Om det behdvs fér att en
miljokvalitetsnorm skall kunna
klaras eller om kravet pd det
foljer av Sveriges medlemskap i
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kommuner som regeringen be-
stimmer uppritta ett forslag till
dtgirdsprogram.

Om en miljokvalitetsnorm for
ett geografiskt omride inte kan
uppfyllas  dirfér  att miljon
piverkas av en verksamhet som
ligger utanfér omridet, skall ett
forslag till dtgirdsprogram upp-
rittas for hela det omrdde dir
stérningar som pdverkar mojlig-
heten att uppfylla normen fore-
kommer.

SOU 2005:59

Europeiska Unionen, skall rege-
ringen eller den eller de myndig-
heter eller kommuner som rege-
ringen bestimmer uppritta ett
forslag till dtgirdsprogram.

Om en miljokvalitetsnorm
for ett geografiskt omrdde inte
kan klaras dirfér att miljon
paverkas av en verksamhet som
ligger utanfér omridet, skall ett
forslag till dtgirdsprogram upp-
rittas for hela det omrdde dir
stérningar som pdverkar mojlig-
heten att klara normen fére-
kommer.

Myndigheter, kommuner, organisationer, verksamhetsutovare,
allminheten och 6vriga som berérs av dtgirdsprogrammet skall
genom kungérelse 1 ortstidning eller pd annat sitt beredas tillfille
under minst tvd ménader att limna synpunkter pd forslaget.

Efter samrdd enligt tredje stycket skall den som upprittat
forslaget i en sirskild sammanstillning redovisa de synpunkter som
limnats och hur de har beaktats. Sammanstillningen skall fogas till

handlingarna i drendet.

58
Ett dtgirdsprogram som avses 1 4 § skall faststillas av regeringen
eller den myndighet eller kommun som regeringen bestimmer. Om
det behdvs fir regeringen bestimma att ett dtgirdsprogram skall
faststillas av flera myndigheter eller kommuner.
Ett tgirdsprogram som skall faststillas av en kommun skall

beslutas av kommunfullmiktige.
Atgirdsprogrammet skall

skickas till de myndigheter som

regeringen bestimmer.

Atgirdsprogrammet skall
skickas till de myndigheter som
regeringen bestimmer. Beslutet
att faststilla ett dtgirdsprogram
skall kungoras.

Med kommun avses i denna paragraf dven kommunalférbund.
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Forfattningsforslag

63§

Ett 4tgirdsprogram fir om-
fatta all verksamhet och alla
tgirder som kan piverka moj-
ligheten att uppfylla féreskrivna
miljokvalitetsnormer.

I ett dtgirdsprogram skall an-
ges

1. denmiljokvalitetsnorm som
skall uppfyllas,

2. de &tgirder som myndig-
heter eller kommuner behéver
vidta for att miljokvalitets-
normen skall kunna wuppfyllas,
vilka myndigheter eller kommu-
ner som behéver vidta &tgirder-
na och nir dtgirderna behéver
vara genomforda,

3. de uppgifter som 1 Svrigt
behovs till foljd av Sveriges

medlemskap 1 Europeiska
unionen.
Ett  A4tgirdsprogram  skall

innehélla en analys av program-
mets konsekvenser frin allmin

och enskild synpunkt.

Ett 4tgirdsprogram fir om-
fatta all verksamhet och alla
dtgirder som kan piverka moj-
ligheten att klara foreskrivna
miljokvalitetsnormer.

I ett &tgirdsprogram skall an-
ges

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

2. de &tgirder som myndig-
heter eller kommuner behéver
vidta for att miljokvalitets-
normen skall kunna klaras, vilka
myndigheter eller kommuner
som behover vidta &tgirderna
och nir 3tgirderna behéver vara
genomforda,

3. bur kraven pd forbéttringar
skall fordelas mellan olika dt-
garder enligt punkt 2 och mellan
olika typer av kdillor som pd-
verkar mdjligheten  att  klara
normen,

4. de uppgifter som i 6vrigt
behovs till foljd av Sveriges

medlemskap 1 Europeiska
unionen.
Ett  A4tgirdsprogram  skall

innehdlla en analys av program-
mets konsekvenser frin allmin
och enskild synpunkt. Det skall
ocksd innebdlla en analys av hur
dtgirderna enligt andra stycket
punkt 2 Gdr avsedda att finan-
sieras.

Ett dtgirdsprogram skall omprévas vid behov, dock minst vart

sjitte ar.
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6a§

Ett drgirdsprogram som faststillts
for att klara en miljokvalitets-
norm enligt 2 § forsta stycket 1
skall innebdlla en wuppskattning
av den forbéttring som var och en
av dtgirderna enligt 6 § punkt 2
kan  medfora. Forbittringarna
skall sammanlagt motsvara vad
som behovs for att klara miljo-
kvalitetsnormen.

7a§

Owerklagbara beslut i ett dt-
gardsprogram som faststillts av en
forvaltningsmyndighet eller kom-
mun fdr dverklagas till miljodom-
stol.

8§

Myndigheter och kommuner
skall inom sina ansvarsomrdden
vidta de 3tgirder som behovs
enligt ett dtgirdsprogram som
faststillts enligt 5 §.

Forvaltningsmyndigheter och
kommuner skall inom sina
ansvarsomrdden vidta de &t
girder som behovs enligt ett
dtgirdsprogram som faststillts
enligt 5 §.

9§

Regeringen skall, i samband
med att foreskrifter enligt 1§
meddelas dven besluta vilka som
ir skyldiga att kontrollera att en
miljokvalitetsnorm uppfylls.

Regeringen eller den myndig-
het som regeringen bestimmer
far meddela foreskrifter om
provtagning och andra metoder
for att kontrollera att miljo-
kvalitetsnormerna uppfylls samt-
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Regeringen skall, i samband
med att foreskrifter enligt 1§
meddelas dven besluta vilka som
ir skyldiga att kontrollera att en
miljokvalitetsnorm klaras.

Regeringen eller den myndig-
het som regeringen bestimmer
far meddela foreskrifter om
provtagning och andra metoder
for att kontrollera att miljo-
kvalitetsnormerna klaras samt-
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hur resultatet av sidana kon-
troller skall redovisas.

Forfattningsforslag

hur resultatet av sidana kon-
troller skall redovisas.

6 kap.
21§

Regeringen far 1 ett visst fall besluta att en eller flera kommuner
skall redovisa till regeringen eller nigon annan myndighet hur
kommunen eller kommunerna i sin planering enligt plan- och

bygglagen (1987:10) avser att

1. genomféra ett 4tgirds-
program enligt 5 kap. 5§ eller
pd annat sitt skapa forutsitt-
ningar for att miljokvalitets-
normer enligt 5 kap. uppfylls,
och

2. tillgodose ett intresse som
vatten enligt 3 och 4 kap.

1. genomféra ett 4tgirds-
program enligt 5 kap. 5§ eller
pd annat sitt skapa forutsitt-
ningar for att miljokvalitets-
normer enligt 5 kap. klaras, och

ror hushillningen med mark och

Statliga myndigheter skall anmila till regeringen om det upp-
kommer behov av en sddan redovisning.

7 kap.
19§

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

16 kap.
8§

Om tvi eller flera som be-
driver eller avser att bedriva
verksamhet kommer 6verens
om att vidta dtgirder for att
forebygga eller motverka oligen-
heter f6r minniskors hilsa och

Om tvi eller flera som be-
driver eller avser att bedriva
verksamhet kommer Overens
om att vidta dtgirder for att
forebygga eller motverka oligen-
heter f6r minniskors hilsa och
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miljén, fir villkor som avses i
2§ andra stycket omfatta tvd
eller flera verksamheter. Som
forutsittning for detta giller att
mojligheterna att uppfylla miljs-
kvalitetsnormer enligt 5 kap.
Okar eller att férdelar frén hilso-
och miljésynpunkt uppnds pi
ndgot annat sitt.

SOU 2005:59

miljén, fir villkor som avses i
2§ andra stycket omfatta tvd
eller flera verksamheter. Som
forutsittning f6r detta giller att
mojligheterna att klara miljs-
kvalitetsnormer enligt 5 kap.
okar eller att férdelar frén hilso-
och miljésynpunkt uppnds pi
ndgot annat sitt.

Frigor enligt forsta stycket fir avgdras genom gemensamt beslut
om tillstdnd som innehéller villkor fér verksamheterna eller genom
skilda beslut med gemensamma villkor.

24 kap.
1§

Om en dom eller ett beslut
som har meddelats 1 ett an-
sokningsmal enligt 21 kap. 1§
forsta stycket denna balk eller
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 till-
stindet mot alla, sivitt avser
frigor som har prévats 1 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 till
markavvattning som har med-
delats av linsstyrelse enligt
11 kap. Avser ullstdindet ut-
férandet av en vattenanliggning,
innefattar det ritt att bibehilla
anliggningen. Till f6ljd av detta
kapitel, 7 kap. 20 och 228§,
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Om en dom eller ett beslut
som har meddelats i ett an-
sokningsmil enligt 21 kap. 1§
forsta stycket denna balk eller
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 till-
stindet mot alla, sivitt 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 till
markavvattning som har med-
delats av linsstyrelse enligt
11 kap. Avser ullstindet ut-
férandet av en vattenanliggning,
innefattar det ritt att bibehilla
anliggningen. Till f6ljd av detta
kapitel, Skap. 3a§, 7 kap.
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9kap. 5§, 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 férenas med ind-
rade eller nya villkor, eller 3ter-
kallas och fortsatt verksamhet
forbjudas. Ett sddant ingripande
kan ocksd ske genom brid-
skande foreligganden eller for-
bud enligt 26 kap. 9§ fjirde
stycket.

Forfattningsforslag

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
tillstdnd begrinsas eller f6renas
med indrade eller nya villkor,
eller dterkallas och fortsatt verk-
samhet férbjudas. Ett sidant
ingripande kan ocksi ske genom
bridskande foreligganden 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 tillstindsdom eller ett tillstdndsbeslut.

28 kap.
10§
Den som utfér eller skall utféra en vattenverksamhet kan av

miljddomstolen ges ritt att utféra anliggningar eller dtgirder pd
fastigheter som tillhér ndgon annan och ta i ansprak mark fér detta,

nir det dr frdga om

1. vattenverksamhet som utférs av staten, kommuner eller
vattenférbund och som ir énskvirda frin hilso- eller miljsyn-

punkt eller som frimjar fisket,

2. vattenverksamhet for att motverka férorening genom av-

loppsvatten,

3. vattenverksamhet som avser tillgodogorande av yt- eller

grundvatten,
4. vattenreglering,

5. vattenverksamhet som avser allmin farled eller allmin hamn,

eller
6. markavvattning.

Den som utfor eller skall utfora
en vattenverksambet kan ges ritt
att pd annans fastighet utfora
anldiggningar och dtgirder som
behdvs for att forebygga eller
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minska skada av verksambeten.

Ett omride som tas i ansprdk enligt forsta stycket far losas in,
om det skall ingd i en stromfallsfastighet.

Har ritten upphért enligt denna paragraf att med annat in
dganderitt ta annans mark 1 ansprik, skall anliggningar som
uppforts eller placerats pd marken tillfalla markigaren utan lésen,
om de inte har forts bort inom ett &r frin upphérandet.
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2 Forslag till

Forfattningsforslag

lag om andring i plan- och bygglagen (1987:10)

Hirigenom foreskrivs i friga om plan- och bygglagen (1987:10)
att 2 kap. 1 § skall ha féljande lydelse.

Nuvarande lydelse

Foreslagen lydelse

2 kap.
1§

Mark- och vattenomriden skall anvindas for det eller de indamal
for vilka omrddena ir mest limpade med hinsyn till beskaffenhet
och lige samt foreliggande behov. Foretride skall ges sddan
anvindning som medfér en frin allmin synpunkt god hushillning.

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

Vid planliggning och i idren-
den om bygglov och férhands-
besked skall bestimmelserna i
3 och 4 kap. miljobalken tillim-
pas. Vid planering och plan-
liggning  skall — miljokvalitets-
normer enligt 5 kap. miljobalken
lakttas.
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3 Forslag till
lag om andring i luftfartslagen (1957:297)

Hirigenom foéreskrivs i friga om luftfartslagen (1957:297) att
6 kap. 5 § skall ha foljande lydelse.

Nuvarande lydelse Foreslagen lydelse

6 kap.
58§

Tillstdnd fir beviljas bara om hinder inte méter av hinsyn till det
allminna. Vid prévningen skall hinsyn, férutom till annat, tas till
markforhillandena, till stérningar som kan uppkomma fér omgiv-
ningen och till totalférsvaret. Vidare skall hinsyn tas till sékandens
tekniska och ekonomiska férutsittningar att driva flygplatsen.

Avser prévningen inrittandet av en flygplats som skall kunna
anvindas under instrumentviderférhillanden (trafikflygplats), ut-
byggnad av en flygplats till trafikflygplats eller ombyggnad av en
trafikflygplats, skall prévningen omfatta dven investeringens l6n-
samhet och dess inverkan pd andra flygplatser i regionen.

Vid llstdndsprévning skall ~ Vid llstdndsprévning  skall
3 och 4kap., S5kap. 3§ och 2kap. 7b§, 3 och 4kap. och
16 kap. 5 § miljobalken tillim- 5 kap. 3 § miljobalken tillimpas.
pas.

Tillstdnd fir inte meddelas 1 strid mot en detaljplan eller
omridesbestimmelser. Om syftet med planen eller bestimmelserna
inte motverkas, fir dock mindre avvikelser géras.
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4 Forslag till
lag om andring i lagen (1966:314) om kontinental-
sockeln

Hirigenom foreskrivs 1 friga om lagen (1966:314) om
kontinentalsockeln att 3 a § skall ha f6ljande lydelse.

Nuvarande lydelse Foreslagen lydelse
3a§
Vid prévning av tillstdnd att  Vid prévning av tillstind att
utforska kontinentalsockeln utforska kontinentalsockeln

eller att utvinna naturtillgdngar eller att utvinna naturtillgdngar
frin den tillimpas 2 kap., 5 kap. frin den tillimpas 2 kap. och
3§ o0ch 16 kap. 5 § miljobalken. 5 kap. 3 § miljobalken.

Bestimmelser om att tillstind krivs f6r vissa verksamheter och
dtgirder finns 1 7 kap. 28 a—29 b §§ miljsbalken.

Vid prévning av tillstdnd att utvinna naturtillgdngar frén konti-
nentalsockeln tillimpas dessutom 3 och 4 kap. miljobalken.

En miljokonsekvensbeskrivning skall ingd i en ansékan om
tillstdnd att genom borrning eller springning utforska kontinental-
sockeln eller att utvinna naturtillgingar frin den. I friga om for-
farandet, kraven pd miljokonsekvensbeskrivningar samt planer och
planeringsunderlag giller 6 kap. miljébalken.
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5 Forslag till
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lag om andring i vaglagen (1971:948)

Hirigenom foreskrivs i friga om viglagen (1971:948) att 3a§

skall ha féljande lydelse.

Nuvarande lydelse

Foreslagen lydelse

3a§

Vid prévning av  irenden
enligt denna lag skall 2—4 kap.,
5kap. 3§ och 16kap. 5§
miljobalken  tillimpas. Upp-
rittande av arbetsplan enligt
denna lag skall dirvid jimstillas
med meddelande av tillstind
enligt miljobalken.
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Vid prévning av  idrenden
enligt denna lag skall 2—4 kap.
och  5kap. 3§ miljobalken
tillimpas.  Upprittande  av
arbetsplan enligt denna lag skall
dirvid jimstillas med med-
delande av tillstdnd enligt miljs-

balken.
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6 Forslag till
lag om andring i lagen (1978:160) om vissa
rorledningar

Hirigenom féreskrivs 1 friga om lagen (1978:160) om vissa
rorledningar att 4 § skall ha f6ljande lydelse.

Nuvarande lydelse Foreslagen lydelse

4§

Koncession fir meddelas endast om det frin allmin synpunkt ir
limpligt att ledningen framdrages och begagnas och sékanden
finnes limplig att utdva verksamhet som avses med koncessionen.

Koncession fir inte strida mot en detaljplan eller omrides-
bestimmelser. Om syftet med planen eller bestimmelserna inte
motverkas, fir dock mindre avvikelser goras.

Vid koncessionsprovning  Vid koncessionspréovning
skall 2—4 kap., 5kap. 3§ och skall 2—4kap. och 5kap. 3§
16 kap. 5 § miljobalken tillim- miljébalken tillimpas.
pas.

En miljokonsekvensbeskrivning skall ingd 1 en ansékan om kon-
cession. Nir det giller forfarandet, kraven pd miljékonsekvens-
beskrivningen samt planer och planeringsunderlag giller 6 kap.
miljbalken. Vad som dir féreskrivs om tillstindsmyndighet skall
gilla regeringen eller den myndighet som regeringen bestimmer.
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7 Forslag till
lag om andring i lagen (1983:293) om inrattande,
utvidgning och avlysning av allman farled och allman
hamn

Hirigenom féreskrivs i friga om lagen (1983:293) om inrittan-
de, utvidgning och avlysning av allmin farled och allmin hamn att

1 a § skall ha féljande lydelse.
Nuvarande lydelse Foreslagen lydelse

la§

Vid prévning av drenden  Vid prévning av drenden
enligt denna lag skall 2—4 kap., enligt denna lag skall 2—4 kap.
5kap. 3§ och 16 kap. 5 § miljo- och 5kap. 3§ miljobalken
balken tillimpas. tillimpas.
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8 Forslag till
lag om andring i lagen (1984:3) om karnteknisk
verksamhet

Hirigenom foreskrivs 1 friga om lagen (1984:3) om kirnteknisk
verksamhet att 5 b § skall ha féljande lydelse.

Nuvarande lydelse Foreslagen lydelse

5b§

Vid prévning av idrenden  Vid prévning av irenden
enligt denna lag skall 2kap., enligt denna lag skall 2 kap. och
5kap. 3§ och 16 kap. 5 § miljo- 5 kap. 3 § miljébalken tillimpas.
balken tillimpas.

Bestimmelser om att tillstind krivs for vissa verksamheter och
tgirder finns 1 7 kap. 28 a—29 b §§ miljobalken.

En miljokonsekvensbeskrivning skall ingd i en ansékan om
tillstdnd att upphoéra, inneha eller driva en kirnteknisk anliggning.
Regeringen eller den myndighet som regeringen bestimmer fir
foreskriva att det 1 andra drenden om tillstind enligt denna lag skall
upprittas en miljokonsekvensbeskrivning.

Nir det giller forfarandet for att uppritta miljékonsekvens-
beskrivningen och kraven pi denna samt planer och planerings-
underlag giller 6 kap. miljobalken.
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9 Forslag till

SOU 2005:59

lag om andring i lagen (1985:620) om vissa

torvfyndigheter

Hirigenom féreskrivs 1 friga om lagen (1985:620) om vissa
torviyndigheter att 7 § skall ha f6ljande lydelse.

Nuvarande lydelse

Foreslagen lydelse

7§

Koncession fir meddelas endast om det frin allmin synpunkt ir
limpligt att verksamheten kommer till stdnd och sékanden frin
sddan synpunkt dr limplig att bedriva verksamheten.

Koncession fir inte strida mot en detaljplan eller omrides-
bestimmelser. Om syftet med planen eller bestimmelserna inte
motverkas, fir dock mindre avvikelser goras.

Vid koncessionsprévning skall bestimmelserna 1 2—4 kap. och

5 kap. 3 § miljobalken tillimpas.

Vid proévning av  bearbet-
ningskoncession skall dirutéver
tillimpas  bestimmelserna i
6 kap., 12 kap. 2§ och 16 kap.
5¢,12§ 1 och 13 § miljobalken,
bestimmelserna 1 1-3 kap. och
7 kap. 21-27 och 298§ lagen
(1998:812) med sirskilda be-
stimmelser om vattenverksam-
het samt foéreskrifter som har
meddelats med stéd av dessa
bestimmelser.

Vid provning av  bearbet-
ningskoncession skall dirutéver
tillimpas  bestimmelserna i
6 kap., 12 kap. 2§ och 16 kap.
12§ 1 och 13§ miljsbalken,
bestimmelserna 1 1-3 kap. och
7 kap. 21-27 och 298§ lagen
(1998:812) med sirskilda be-
stimmelser om vattenverksam-
het samt foéreskrifter som har
meddelats med stéd av dessa
bestimmelser.

Bearbetningskoncession fir meddelas endast om det gérs sanno-
likt att fyndigheten kan tillgodogoras ekonomiskt.
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10 Férslag till
lag om andring i stralskyddslagen (1988:220)

Hirigenom foreskrivs i friga om strilskyddslagen (1988:220) att
22 a § skall ha foljande lydelse.

Nuvarande lydelse Foreslagen lydelse

22a§

Vid prévning av irenden en-  Vid provning av drenden en-
ligt denna lag eller vid med- ligt denna lag eller vid med-
delande av villkor med stéd av delande av villkor med stéd av
27 § skall 5kap. 3§ och 16 kap. 27 § skall 2 kap. 7 b § och 5 kap.
5 § miljobalken tillimpas. 3 § miljobalken tillimpas.

Regeringen eller den myndighet som regeringen bestimmer fir
foreskriva att det i drenden om tillstind enligt denna lag skall
upprittas en miljokonsekvensbeskrivning enligt 6 kap. miljobalken
som mojliggdér en samlad bedémning av en planerad anliggnings,
verksamhets eller tgirds inverkan pd minniskors hilsa, miljén och
hushéllningen med mark och vatten samt andra resurser.
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11 Forslag till
lag om andring i lagen (1992:1140) om Sveriges
ekonomiska zon

Hirigenom foreskrivs 1 friga om lagen (1992:1140) om Sveriges
ekonomiska zon att 6 § skall ha f6ljande lydelse.

Nuvarande lydelse Foreslagen lydelse

6§

Vid prévning av tillstdnd skall ~ Vid prévning av tillstind skall
bestimmelserna 1 2—4 kap., bestimmelserna 1 2—4 kap. och
5kap. 3§ och 16kap. 5§ 5kap.3 §miljobalken tillimpas.
miljbalken tillimpas.

En miljskonsekvensbeskrivning skall ingd i en ansékan om
tillstdnd. I frdga om forfarandet, kraven pd miljékonsekvens-
beskrivningar samt planer och planeringsunderlag giller 6 kap.
miljobalken.
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12 Férslag till

Forfattningsforslag

lag om andring i lagen (1995:1649) om byggande av

jarnvag

Hirigenom foreskrivs 1 friga om lagen (1995:1649) om byggan-
de av jirnvig att 3 § skall ha féljande lydelse.

Nuvarande lydelse

Foreslagen lydelse

3§

Vid planliggning av jirnvig
och vid prévning av drenden om
byggande av jirnvig skall
2—4 kap., 5 kap. 3 § och 16 kap.
5 § miljobalken tillimpas. Fast-
stillande av jirnvigsplan enligt
denna lag skall dirvid jimstillas
med meddelande av tillstind
enligt miljobalken.

Vid planliggning av jirnvig
och vid prévning av drenden om
byggande av jirnvig skall
2—4 kap. och 5kap. 3§ miljo-
balken tillimpas. Faststillande
av jirnvigsplan enligt denna lag
skall dirvid jimstillas med med-
delande av tillstdnd enligt miljs-

balken.

Vid planliggning, byggande och underhdll av jirnvig skall hin-
syn tas till bdde enskilda intressen och allminna intressen sisom
miljéskydd, naturvird och kulturmiljé. En estetisk utformning

skall efterstrivas.
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13 Forslag till
lag om andring i ellagen (1997:857)

Hirigenom foreskrivs i friga om ellagen (1997:857) att 2 kap.
8 a § skall ha féljande lydelse.

Nuvarande lydelse Foreslagen lydelse
2 kap.
8a§
Vid prévning av frigor om  Vid prévning av frigor om

meddelande av nitkoncession meddelande av nitkoncession
for linje skall bestimmelserna i for linje skall bestimmelserna i
2—4 kap., 5kap, 3§ och 16 kap. 2—4 kap. och 5kap. 3§ miljs-
5 § miljobalken tillimpas. balken tillimpas.

En miljokonsekvensbeskrivning skall ingd i en ansékan om
nitkoncession for linje. Nir det giller forfarandet, kraven pa
miljokonsekvensbeskrivningen samt planer och planeringsunderlag
giller 6 kap. miljobalken.
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14 Forslag till
lag om andring i naturgaslagen (2000:599)

Hirigenom foéreskrivs 1 friga om naturgaslagen (2000:599) att
2 kap. 6 § skall ha féljande lydelse.

Nuvarande lydelse Foreslagen lydelse
2 kap.
6§
Vid prévning av frigor om  Vid prévning av frigor om

meddelande av koncession skall meddelande av koncession skall
bestimmelserna 1 2—4 kap., bestimmelserna i 2—4 kap. och
5kap. 3§ och 16kap. 5§ 5Kkap.3§ miljobalken tillimpas.
miljébalken tillimpas.

En miljokonsekvensbeskrivning skall ingd i en ansékan om
koncession. Nir det giller férfarandet, kraven pd miljokonsekvens-
beskrivningen samt planer och planeringsunderlag giller 6 kap.
miljobalken. Vad som dir sigs om tillstdindsmyndighet skall gilla
regeringen eller den myndighet som regeringen bestimmer.
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1 Miljobalkskommitténs arbete och
detta betdnkande

1.1 Tidigare arbete

Uppdragen

Regeringen limnade &r 1999 Miljobalkskommittén i uppdrag att
utvirdera tillimpningen av miljébalken och limna férslag till
nodvindiga reformer. I de ursprungliga kommittédirektiven ut-
pekades ett tiotal frigor som vi skulle dgna sirskilt intresse.
Direfter har vi genom tilliggsdirektiv fitt ytterligare uppdrag.
Samtliga direktiv dterfinns som bilagor till detta betinkande.

Redovisningen av vdra uppdrag

Deluppdragen har successivt redovisats i ett antal delbetinkanden
som vissa fall haft karaktiren av principbetinkanden och som i
andra fall inneburit att vi skilt oss frdn uppdragen genom slutliga
redovisningar och férslag. Hir redovisas 6versiktligt innehdllet i
véra tidigare betinkanden.

Uppfolining av miljobalken. Vissa lagtekniska frigor (SOU 2000:116)
behandlade ett antal frigor av mindre omfattande karaktir. Den
viktigaste gillde forfarandet vid utdémandet av viten. Férslagen har
behandlats i prop. 2001/02:65, Andrad ordning f6r utdémande av
vite enligt miljobalken m.m. och har inférts 1 miljobalken genom
lagen 2002:175 om indring av miljébalken.

Miljobalken under utveckling — Ett principbetinkande (SOU 2002:50)
tog upp 1nr1ktn1ngen av det fortsatta utredningsarbetet och redo-
visade vissa mer grundliggande undersokningar. Det behandlade
bland annat frigor om miljébalkens prévningsorganisation, prév-
ningen av infrastrukturprojekt, hur miljobalkens hushéllnings-
bestimmelser skall forhdlla sig till bland annat hinsynsreglerna,
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tillimpningen av hinsynsreglerna i mil och irenden, omprévning
av vattendomar i samband med &versvimningar, férhdllandet
mellan tillsyn och miljéledningssystem samt miljébalkens bestim-
melser om miljésanktionsavgifter och straff. I ett sirskilt avsnitt
redovisade vi ocksd sddana frigor vi sirskilt uppmirksammat och
som vi avsdg att gi vidare med, bland annat problem med linga
handliggningstider och svdrigheter pd grund av balkens bestim-
melser om tikter. Vi tydliggjorde ocksa vilka frigor vi inte avsig att
behandla vidare utan sirskilda direktiv; bland annat systemet f6r att
utse omriden av riksintresse, provningen av infrastrukturprojekt
och regler om markavvattning. I betinkandet limnade vi ocks
forslag till en mindre lagindring betriffande férhillandet mellan
miljgsanktionsavgifter och straff i avvaktan pd en vidare utredning.
Betinkandet remissbehandlades under hésten 2002. Det har till-
sammans med remissvaren utgjort grund foér senare betinkanden.
Virt forslag till lagindring behandlades i prop. 2002/03:54, Tillsyn
och sanktioner pd miljérittens omride och inférdes 1 miljobalken
genom lagen (2003:518) om indring i miljébalken.

Bestimmelser — om  miljokvalitet.  Ramdirektivet — for  wvatten
(SOU 2002:107) innehiller slutférslag som giller genomférandet
av EG:s ramdirektiv f6r vatten och har i den delen féljts av
propositionen  Forvaltning av  kvaliteten pd  vattenmiljon
(prop. 2003/04:2) som i sin tur lett ull lagen (2002:175) om
indring av miljobalken. Betinkandet innehdller ocksi princip-
forslag betriffande miljobalkens system med miljokvalitetsnormer.
Forslagen f6ljs upp genom detta betinkande.

I En effektivare miljoprovning (SOU 2003:124) limnade vi slut-
forslag till en effektivisering av miljoprévningen genom bland
annat forenklingar i forfarandet for att ta fram miljokonse-
kvensbeskrivningar, ¢kade mojligheter att prova idndringar av
miljofarliga verksamheter, inférande av anmilningsforfarande i
stillet for tillstindsplikt fér vissa vattenverksamheter, tillstdnds-
provning av tikter pd samma sitt som andra miljofarliga verk-
samheter och begrinsningar av regeringens obligatoriska tilldtlig-
hetsprovning. Genom prop. 2004/05:129 En effektivare miljo-
provning har forslagen forelagts riksdagen foér behandling under
férsommaren 2005.
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Miljobalkens sanktionssystem och héinsynsregler (SOU 2004:37)
innehdller en genomgripande omarbetning med slutliga férslag
betriffande miljobalkens regler om miljésanktionsavgifter och
straff. Det innehdller ocksd en redovisning av tillimpningen av de
allminna hinsynsreglerna hos domstolar och myndigheter samt
slutférslag betriffande utformningen av vissa allminna hinsyns-
regler. Betinkandet har remissbehandlats. Enligt uppgift planeras
en proposition under senare delen av ir 2005.

Alternativ for miljobalkens provningsorganisation (SOU 2004:38) ir
ett principbetinkande som behandlar mojligheterna att avlasta
domstolarna tillstdndsprévning som férsta instans. I betinkandet
limnas tre alternativ f6r en organisation som innebir att all
provning i forsta instans sker i férvaltningsmyndighet. Samtidigt
som vi limnade virt betinkande, limnade PBL-kommittén betin-
kandet Kortare instanskedja och 6kad samordning. Alternativ fér
plan- och bygglagens prévningsorganisation (SOU 2004:40).

Betinkandena har varit féremél f6r en gemensam remiss.

Deltagare och arbetsformer

Under den tid Miljobalkskommittén varit verksam har mdinga
personer varit knutna till utredningsarbetet. T bilaga 5 redovisas
vilka ledaméter, sakkunniga, experter och sekreterare som deltagit 1
arbetet under olika perioder.

Arbetet har organiserats sd att de sakkunniga samt de experter
som medverkat for olika departements rikning har deltagit vid
kommitténs sammantriden. Ovriga experter har varit indelade i
grupper som hillit separata méten och som behandlat olika delar av
vara uppdrag som foérberedelse infér kommittésammantridena.

Som ett underlag infoér virt férsta delbetinkande skickade vi ut
ett informationsbrev till samtliga kommuner, linsstyrelser och
miljddomstolar samt till ett stort antal centrala verk med anknyt-
ning till miljéfrigor, organisationer inom niringslivet och miljs-
organisationer. I brevet efterlyste vi synpunkter och erfarenheter
frdn tillimpningen av miljébalken. Direfter har vi fortsatt att i
samband med konferenser, seminarier och informella méten himta
in synpunkter frin miljébalkens olika aktorer.

De synpunkter som forts fram i olika sammanhang har vi fort
upp 1 en lista som sedan utgjort en del av underlaget f6ér vira
delutredningar. Av de synpunkter som 3terstir efter vira utred-
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ningar ir flertalet av den karaktiren att de giller endera omriden i
miljébalken som inte ticks av vira uppdrag, eller frigor som hellre
avgdrs genom praxisbildning eller ir av s& omfattande och allmin
natur att det inte dr limpligt att de behandlas av oss.

1.2 Detta betankande

De frigor i vira direktiv som nu &terstdr och som inte slutligt
redovisats i ndgot av betinkandena ovan, giller miljébalkens system
for miljokvalitetsnormer, erfarenheterna av miljdorganisationernas
taleritt samt avgifterna fér provning och tillsyn. Dessa frigor
behandlas i kapitlen 2, 3 respektive 4 i detta betinkande.

Vi har ocksd funnit att det frdn vir lista 6ver insamlade syn-
punkter kvarstdr en friga av mer begrinsad omfattning som sam-
tidigt har stor betydelse f6r den praktiska tillimpningen. Den giller
mojligheten att medge sirskild tvingsritt for skadeférebyggande
dtgirder 1 anslutning till vattenverksamheter. T kapitel 5 limnar vi
forslag med anledning av den frigan.

Vi har under virt arbete ocksd identifierat tvd mer omfattande
omriden som vi anser bor utredas vidare. Det giller dels behovet av
ett enhetligt system f6r miljokonsekvensbedémningar och dels en
indamilsenlig provningsorganisation. Vir syn pi behovet av
utredning i dessa delar redovisas ocks3 i kapitel 5.

Vi bedémer att forslagen i detta betinkande inte 4r sddana att de
aktualiserar ndgra sirskilda konsekvenser sdvitt avser jimstilldhet,
integrationspolitiska mal, offentliga dtaganden, offentlig service 1
olika delar av landet, den personliga integriteten eller brottslighet
och brottsforebyggande arbete.

Systemet med miljokvalitetsnormer vicker frigor som giller det
kommunala sjilvstyret. Avsnitt 2.1.6 Maktfrigan belyser dessa
frigor. De forslag till lagindringar som vi limnar i betinkandet
innebir inte nigon indring i férhillande till den nuvarande situa-
tionen nir det giller det kommunala sjilvstyret.

Kapitel 4 utgér en beskrivning av de ekonomiska konsekvens-
erna for staten av miljobalkens system for tillstdndsprévning och
tillsyn av miljéfarliga verksamheter, vattenverksamheter och tikter.
Det innehdller bland annat berikningar av statens kostnader och
intikter for provning och tillsyn.
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2 Miljokvalitetsnormer

Genom véra ursprungliga direktiv frin &r 1999 fick vi 1 uppdrag att
folja upp systemet med miljokvalitetsnormer, analysera deras
genomslagskraft och vid behov limna férslag till de férindringar
som kan bidra till att foreskrifterna enligt 5 kap. miljobalken
fungerar som instrument for att minska miljébelastningen till
nivier som naturen lingsiktigt til. I uppdraget ingick ocksd att
analysera hur balkens styrmedel ir relaterade till det nya systemet
med miljokvalitetsnormer.

Vi har ocksd genom tilliggsdirektiv &r 2001 fatt i uppdrag att
limna forslag till hur EU:s ramdirektiv {6r vatten skall genomféras
i svensk lagstiftning nir det giller direktivets bestimmelser om
miljéomal, dtgirdsprogram och utslipp till vatten. Det uppdraget har
vi slutredovisat genom delbetinkandet Bestimmelser om miljo-
kvalitet. Ramdirektivet for vatten, SOU 2002:107. Dir understrok
vi vikten av att det inte sker ndgon sirreglering av bestimmelserna
for vatten- respektive luftmiljén och vi foreslog dndringar 1 5 kap.
miljobalken for genomférandet av ramdirektivet f6r vatten. Sam-
tidigt overvigde vi ocksi hur miljobalkens bestimmelser om
individuell prévning — tillstdndsprévningar och tillsyn — borde
kopplas till bestimmelserna om miljokvalitetsnormer 1 5 kap.
miljébalken. Overvigandena utmynnade i principférslag till ind-
ringar 1 2 kap. miljébalken. En viktig del 1 principférslagen var att
de betonade 3tgirdsprogrammets roll.

Den 6vergripande instillningen 1 remissvaren 6ver delbetin-
kandet var att principforslagen utgjorde steg i ritt riktning, men att
det inte var tillrickligt att enbart anpassa miljébalkens individuella
provning till reglerna om miljokvalitetsnormer; det fordras en
bredare ansats for att miljokvalitetsnormerna skulle kunna f3s att
fungera.
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Sedan vi skildes frin frigan genom delbetinkandet &r 2002 har
forutsittningarna for systemet med miljokvalitetsnormer och var
utredning férindrats i ett antal avseenden.

Till f6ljd av ramdirektivet f6ér vatten har ett antal nya
bestimmelser inférts 1 5 kap. miljobalken. Det har ocksi antagits
en férordning om forvaltningen av kvaliteten pd vattenmiljén och
vattenmyndigheter har inrittats och pdbdrjat sitt arbete. De forsta
miljokvalitetsnormerna fér luft har bérjat gilla. De har visat sig
vara svdrare att klara in vad man tidigare trodde och regeringen har
faststillt de forsta dtgirdsprogrammen.

Frigan om miljokvalitetsnormer och atgirdsprogram och deras
funktion ir nu féremadl fér stort intresse, inte bara inom miljs-
balkens omride utan dven nir det giller exempelvis plan- och
bygglagen.

PBL-kommittén arbetar nu med en 6versyn av plan- och bygg-
lagen. Den kommittén planerar dock inte att géra ndgon djupare
analys av miljékvalitetsnormerna och tgirdsprogrammen.

Det har ocksd tillsatts en sidrskild utredare med uppdrag
(dir. 2004:170) att analysera 3tgirdsprograms férutsittningar att
uppfylla miljékvalitetsnormer pa olika omriden och se 6ver mojlig-
heterna att gora sddana program bittre och mer effektiva. Den
utredningen bedrivs parallellt med vir; vissa frigor om frimst
dtgirdsprogram behandlas bide av utredaren och av oss.

Mot den beskrivna bakgrunden har vi bestimt att ligga upp vir
utredning om miljékvalitetsnormer si att vi dels goér en problem-
inventering och dels limnar férslag till lagférindringar. Problem-
inventeringen ir inte begrinsad till att enbart avse miljobalkens
frigestillningar utan tar dven upp frigor som giller exempelvis
plan- och bygglagen. Féorslagen till lagindringar diremot begrinsas
till miljobalkens omride. Forslagen syftar bade till att ge miljs-
kvalitetsnormerna genomslagskraft som regleringsinstrument pa
miljdomrddet och att anpassa miljébalkens nuvarande styrmedel
— individuell prévning och generella féreskrifter — till systemet med
miljokvalitetsnormer.

Vi limnar ocksd vissa forslag till dndringar i lagar utanfor
miljobalken. Det ir dock i dessa fall enbart friga om féljdindringar.
Det giller bade férslagen till dndringar i plan- och bygglagen och i
andra lagar utanfér miljobalken.

I vira utredningar utgdr vi frin faststillda miljokvalitetsnormer.
Utredningarna omfattar alltsd inte till nigon del de komplicerade
fragor som giller hur miljokvalitetsnormer skall faststillas, mitas
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och kontrolleras. Vi behandlar inte heller frigan om var normerna
skall gilla — deras geografiska avgrinsning.

2.1 Allméant om miljokvalitetsnormer
2.1.1  Vad ar en miljokvalitetsnorm?

En miljokvalitetsnorm ir en féreskrift om kvaliteten pd mark,
vatten, luft eller miljon 1 6vrigt. En miljokvalitetsnorm ir sdledes en
bestimmelse om hur miljén bér eller skall vara beskaffad i olika
avseenden. Den anger ett tillstdnd 1 miljon, en grad av paverkan
eller hogsta eller ligsta nivder av dmnen som skall klaras eller
efterstrivas.

En miljokvalitetsnorm uttrycker alltsd hur miljén skall vara
beskaffad — inte hur minsklig verksamhet skall utformas. Det ir
den stora skillnaden jimfért med praktiskt taget alla andra typer av
miljoregler. I Sverige har det linge funnits regler om olika verk-
samheter eller dtgirder, t.ex. vad som far slippas ut frén bilar eller
industrianliggningar, vilka skyddsdtgirder som bér vidtas vid
hantering av farliga kemikalier eller vad man inte fir gora i ett
skyddat naturomride. De reglerna foreskriver inte vad resultatet
skall bli 1 miljén.

En miljokvalitetsnorm anger siledes aldrig hur en enskild
person, ett foretag eller ndgon annan som piverkar miljon skall
bete sig. Om en miljokvalitetsnorm inte klaras krivs alltid nigon
form av oversittning frin det onskade tillstdndet 1 miljon will
handlingsregler for individer. Detta kallas ibland operationalisering
av miljokvalitetsnormer. Ett av de stora problemen med miljs-
kvalitetsnormer ir att 8stadkomma en sddan éversittning som fun-
gerar s att normen klaras.

2.1.2  Nagra begrepp

Det finns tre begrepp eller begreppspar som ir centrala i vira
redovisningar och forslag som giller miljokvalitetsnormer och
dtgirdsprogram. Det férsta giller benimningen pd miljokvalitets-
normer med olika starka krav pi uppfyllande. Vi anvinder
begreppen grinsvirdesnormer och normer av mélsittningskaraktir
och beskriver vir anvindning av dessa 1 slutet av avsnitt 2.3.3. Det
andra begreppsparet ir kravnivd — som vi anvinder f6r att uttrycka
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ett formellt krav — och ambitionsnivi — som vi ldter uttrycka
normens faktiska, naturvetenskapliga, nivi. Vi beskriver dessa
begrepp 1 avsnitt 2.3.1. Det tredje centrala begreppet ir dtgirder
som kan ha olika betydelse i olika sammanhang p4 ett sitt som vi
beskriver 1 avsnitt 2.3.12.

Vira redovisningar och lagférslag innehéller ocksd en forindring
av sprikbruket. Det nuvarande uttryckssittet — att miljokvalitets-
normer skall “uppfyllas” — ir missvisande pd sd sitt att det ger
intrycket att det giller att nd upp till en viss nivd. En miljs-
kvalitetsnorm kan lika vil innebira krav pd att nd ner till en viss
nivd. Dessutom kan uttrycket att “uppfylla en norm” leda tankarna
till att en viss nivd skall nds nir det i sjilva verket kan vara s att
man bor striva efter sd stora marginaler till den angivna nivin som
mojligt. Vi anser att det dr tydligare att tala om att miljokvalitets-
normer skall "klaras” och anvinder féretridesvis det begreppet.

2.1.3  Skilj pa miljokvalitetsnormer och riksdagens
miljokvalitetsmal

Miljokvalitetsnormer ir rittsligt reglerade och om de overtrids
eller riskerar att 6vertridas finns regler 1 miljobalken som kan f3
direkt betydelse vid t.ex. tillstdndsprévning och tillsyn. De miljs-
kvalitetsnormer som ir grinsvirden anger en tydlig grins fér vad
som kan tolereras. De mjukare miljokvalitetsnormerna, som vi
kallar mélsittningsnormer, anger inte absoluta grinser utan snarare
mal att striva efter. P4 sd sitt pAminner de mjuka normerna om de
av riksdagen antagna miljokvalitetsmalen. Bida anger mal att sikta
mot. En skillnad ir dock att riksdagens miljokvalitetsmal inte ir
lagreglerade — det finns inga regler i miljobalken eller férordningar
som hinvisar till dem. Bdde miljokvalitetsnormer och riksdagens
miljokvalitetsmal utgoér dock en del av beslutsunderlaget f6r myn-
digheter vid beslutsfattande. Vart uppdrag avser endast att se 6ver
reglerna om miljokvalitetsnormer.

2.1.4  Syftet med normer — skydd for hdlsa och miljon

Miljskvalitetsnormerna syftar till att skydda minniskors hilsa eller
miljén. Exakt vad som skall skyddas skiljer sig &t mellan olika
normer. Inom EG-ritten finns t.ex. normer till skydd fér min-
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niskors hilsa, f6r ekosystem och for delar av ekosystem Exempel-
vis anges i normen for kviveoxider olika nivier till skydd for
minniskors hilsa respektive till skydd fér vegetationen. For
partiklar finns endast normer till skydd f6r minniskors hilsa.

Det fir stor betydelse pa vilken nivd en norm liggs. Vid arbetet
inom EU har bdde hilso- och miljépaverkan & ena sidan och
tekniska och ekonomiska méjligheter att nd olika nivier & andra
sidan haft betydelse. T vissa fall ¢kar kunskapen om imnens
pdverkan pd minniska och milj6 stindigt och det kan vara vanskligt
att sitta nivierna. For vissa typer av fororeningar finns det inte
heller nigra troskelvirden, dvs. sikra nivier dir inga effekter kan
befaras om de klaras. D3 kan det vara svirt att sitta grinsvirden
och normerna kan mojligen oriktig antyda att halter under grins-
virdena ir ofarliga. I dessa fall blir miljokvalitetsnormer uttryckta
som grinsvirden snarare ett uttryck fér vilka risker som hégst kan
godtas 1 samhillet i ett visst avseende.

2.1.5  Ett nytt arbetssitt

En fungerande miljkvalitetsnorm kan p3 ett tydligare dstadkomma
en viss miljokvalitet dn traditionella miljorittsliga styrmedel.
Normerna kan sdledes bidra till att fokus riktas pd forhillandena i
miljén pd ett annat sitt dn vad som hittills varit fallet. Med en
reglering av traditionellt slag som endast ser till utslipp — t.ex. frn
stora industrianliggningar eller enskilda fordon — kan den totala
fororeningssituationen bli oacceptabel trots att varje enskild bi-
dragande killa uppfyller alla lagens krav. Miljokvalitetsnormer kan
vara ett anvindbart verktyg f6r att komma till ritta med situationer
dir minga olika killor bidrar till en oacceptabel férorenings-
situation och dir kraven pd dndringar méste férdelas mellan ménga.
Det innebir att normer och tgirdsprogram kan vara anvindbara
for att hantera s.k. diffusa utslipp, dir manga sm4 killor bidrar till
ansenliga mingder utslipp. Miljokvalitetsnormer kan ocksa vara bra
om man vill sikerstilla att vissa miljéférhillanden nds och upp-
ritthdlls inom stora omriden (t.ex. flera linder).

Den traditionella miljoregleringen som i stor utstrickning ir
inriktad pd enskilda verksamheter har andra férdelar. Den ger
mojlighet att samtidigt reglera alla slag av pdverkan frin en verk-
samhet; utslipp till bide luft och vatten med mer eller mindre
kinda miljoegenskaper, avfall, buller och andra slag av stérningar.
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Kraven anpassas till behoven frin miljésynpunkt och till den
verksamhet som prévas. Den individuella préovningen fordrar stora
samhillsresurser och méste dirfoér reserveras fér de stora punkt-
killor dir det gir att uppnd den stérsta miljényttan av prévningen,
eller for utpekade killor som ger sirskilda problem.

Den arbetsmetod som miljokvalitetsnormerna innebir utgér
alltsd frin miljosituationen och viger in alla killor som bidrar till en
o6nskad situation, men ir oftast bara inriktad p& en typ av stérning
i taget. Den ir vil limpad fér situationer dir det ir minga killor
som bidrar till ett visst slag av stérning. Den individuella prov-
ningen & andra sidan ir inriktad pd att begrinsa storningar av alla
olika slag direkt vid killan men ir inte tillricklig for att klara
miljgsituationen som helhet nir det ocksd finns andra killor. Den
passar for att reglera litt identifierade killor som medfér betydande
utslipp och stérningar av olika slag.

Det ir viktigt att ha kvar den individuella prévningen, dven nir
normerna klaras. Bista mojliga teknik skall alltid anvindas; man
skall alltsd inte i “fylla upp ” till en norm som anger en hogsta
tilliten nivd av t.ex. partiklar i luften.

Slutsatsen ir att de bdda arbetsmetoderna kompletterar varandra
genom sina olika sitt att angripa miljoproblem.

2.1.6  Maktfragan

Den grundliggande frigan ir hur systemet med miljokvalitets-
normer skall utformas s att normerna kan klaras i situationer dir
det forekommer 6verskridanden eller risk f6r dverskridanden. For
att besvara denna friga miste forst nigra 6vergripande system-
frigor belysas. De giller beslutsmakt och forutsittningarna for att
fa gehor for besluten. Om vi utgdr frdn att en norm redan ir
beslutad i Sverige eller EU, vem skall di bestimma vilka som skall
gora vad for att normen skall nds? Skall tgirder for att uppnd god
luft- eller vattenkvalitet vara &verordnade andra intressen i sam-
hillet? Skall frigorna avgéras av ett politiskt ansvarigt organ eller
en forvaltningsmyndighet? Skall det vara statligt eller kommunalt
fattade beslut? T vilken min kan och skall statligt fattade beslut
styra kommunens handlande? Vem har ansvar for att miljs-
kvalitetsnormerna klaras? Vem har den rittsliga eller faktiska
mojligheten att pdverka de forhdllanden som skall styras?
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En friga som ocksd ir central f6r utformningen av systemet med
miljokvalitetsnormer giller fordelning av bérdor. Nir en norm inte
klaras behover forindringar goras. Operationen att avgéra vilken
férindring som behévs (t.ex. vilken minskad totalbelastning som
behovs for att klara normen) och hur kraven skall férdelas mellan
olika aktdrer dr en nyhet f6r svensk miljolagstiftning. Vi kan inte se
ndgot annat sitt att 16sa sddana frigor in genom att arbeta med
Stgirdsprogram. Atgirdsprogrammen i sin tur vicker ett stort antal
frigor. Vilka dtgirder kan de omfatta? Hur skall underlag tas fram
och av vem? Vem ir adressat for dtgirdsprogrammen och vem
binds av dem?

I ett fungerande system med miljokvalitetsnormer finns tre
viktiga faser. Det ir beslut om sjilva normen, beslut om 4tgirds-
program och det praktiska genomférandet.

Dessa frigor kan vara lika aktuella f6r normer som giller luft,
vatten eller andra omraden. I Sverige har vi redan en organisation
och former f6r beslutsfattande nir det giller vattenmiljé som gér
att dessa frigor inte ir lika 6ppna som nir det giller luft. For vatten
ir det redan bestimt att det skall finnas dtgirdsprogram som ticker
hela landet och oavsett vattenkvaliteten. Dessutom ir det faststill
vem som skall ta fram férslag och faststilla dem. Nir det giller luft
ir regelverket sddant att dessa frigor fir avgoras frin fall till fall.
Det gor att resonemangen i detta avsnitt 1 praktiken kommer att
gilla framfér allt miljokvalitetsnormer for luftkvalitet. Principerna
for resonemangen dr dock relevanta dven for miljokvalitetsnormer
for vatten.

Beslut om normen

Den forsta frigan om vem som skall bestimma rér sjilva normen.
Vem bestimmer vilken norm som skall beslutas och vilken nivd den
skall ligga p&?

De miljokvalitetsnormer som giller i dag har alla beslutats av
EU. I den svenska lagstiftningen finns ocksd utrymme {6r rege-
ringen att besluta om egna normer, men det har hittills inte
utnyttjats. EU:s normer kan skirpas i den svenska lagstiftningen,
vilket ocksd skett i vissa fall, men inte mildras. Skirpningar har
hittills skett 1 férordningar utfirdade av regeringen. De normer
som antagits av EU och som har karaktiren av grinsvirden (virden
som inte fir Sverstigas) skall klaras. Utrymmet f6r undantag ir
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med nuvarande EG-regler mycket litet. Nya normer hiller pd att
utarbetas inom EU och de nuvarande kan 1 vissa avseende komma
att revideras. Nigra stora forindringar av beslutsnivin for sjilva
normerna ir alltsd inte aktuell.

I vart arbete fir vi utgd frin att sjilva normen beslutas pd en hog
nivd — normalt av EU.

Beslut om dtgéirdsprogram

Vem skall besluta om dtgirdsprogram? EU har inga synpunkter pd
hur medlemsstaterna organiserar arbetet med &tgirdsprogram.

Den geografiska avgrinsningen ir viktig. Skall 3tgirdsprogram
fungera miste de angivna 4tgirderna vara relevanta och kunna leda
till en férindring. Atgirdsprogrammet méste dirfor utgd frin en
korrekt analys av problemet och ett riktigt utpekande av de
dtgirder som skall genomféras. Det betyder att programmet méste
omfatta ett geografiskt omride som ir tillrickligt stort for att
frigorna skall kunna analyseras p3 ett riktigt sitt. Problem kan bero
pd forhdllanden som ir lokala, regionala, nationella eller inter-
nationella. Ett lokalt analyserat och antaget tgirdsprogram for
problem som visar sig ha regionala eller nationella orsaker riskerar
att rora fel typ av dtgirder.

Atgirder i 4tgirdsprogrammen har i ménga fall direkt betydelse
for planeringen av sambhillet och f6ér enskilda minniskors livsstil.
De ir dirmed i hég grad politiska till sin natur. T.ex. kommer
problemen med dilig luftkvalitet bdde i Stockholm och Géteborg 1
hég grad frin biltrafiken. Om mingden biltrafik skall minska
aktualiseras dvergripande politiska frigor om vér livsstil och om
hur vdra stora stider skall vara uppbyggda. Var skall bostider
byggas for att inte biltrafiken skall 6ka? Hur skall kollektivtrafiken
utformas for att minniskor 1 stillet for att 3ka bil skall 3ka
kollektivt? En rad centrala politiska frigor aktualiseras alltsd nir
miljokvalitetsnormer skall genomdrivas. Det kan tala for att be-
sluten ofta bor ligga pd ett organ med direkt politiskt ansvar. Gor
de inte det fordras en hog grad av politisk férankring av dtgirderna
om de skall kunna fullféljas.

Atgirdsprogrammet maste vara vil forankrat p flera nivier. Ett
centralt beslutat dtgirdsprogram behover ha st6d frin de nivier dir
dtgirderna faktiskt skall genomféras. Den som beslutar om
dtgirderna miste pd nigot sitt kunna genomdriva dem eller férlita
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sig pd att det blir gjort. Att ritta till miljdproblem kriver ibland ett
helt batteri av tgirder som olika myndigheter och kommuner
forfogar 6ver. Till exempel behdver frigor om luftkvalitet i landets
storsta stider ofta ses ur ett regionalt perspektiv. Ett antal
kommuner kan beréras. Det talar for att dtgirdsprogram beslutas
pd en regional eller nationell niv. Vissa av dtgirderna som behéver
vidtas rdder dock kommunerna 6ver. Planliggning av mark ir t.ex.
en kommunal angeligenhet. Vem skall egentligen bestimma &ver
de frigorna? Skall ett regionalt eller nationellt beslutat dtgirds-
program binda kommuner i frigor som de normalt sett forfogar
dver? Det skulle 1 s§ fall betyda att dtgirdsprogram kan bryta
igenom det kommunala sjilvstyret. Om det skall ske, hur skall den
regionala eller centrala niv8n kunna genomdriva de beslutade
dtgirderna om en kommun motsitter sig besluten? T &tgirds-
programmet f6r Stockholm har t.ex. regeringen uttalat att infarts-
parkeringar bér byggas i kommunerna runt centrala Stockholm.
Hur kan det genomdrivas om nigon kommun motsitter sig att
planera for och/eller bygga parkeringar?

Frigorna om i vad mén &tgirdsprogram for miljokvalitetsnormer
skall sitta grinser for kommunala beslut miste ses 1 ett stdrre
sammanhang. De hinger thop med 6vergripande frigor om makt-
férdelningen mellan stat och kommun men ocksg t.ex. frigor om
vem som skall finansiera &tgirder f6r miljén. Det faller utanfor vért
uppdrag att ta sig an sddana &vergripande frigor. Det kan dock
framhdllas att dtgirdsprogram f6r komplexa miljékvalitetsproblem,
som t.ex. luftkvalitet i landets storstider, sillan kan 16sas enbart pd
en av de olika niverna. Minga olika typer av &tgirder synes
nédvindiga och olika myndigheter, féretag och enskilda rder 6ver
de olika dtgirderna. Det kan vara nédvindigt bdde med lagind-
ringar, tillimpning av gillande bestimmelser och nya typer av
dtgirder. Ingen kommun ir tllricklige stor for att pd egen hand
kunna hantera problemen med normer i sddana situationer. Kom-
munerna méste dock vara delaktiga i de 16sningar som skall genom-
foras. Beslut om &tgirderna behover sannolikt vara politiskt for-
ankrade p3 flera olika nivder for att sld igenom 1 praktiken. Det ir
mojligt att nya former for beslutsfattande ir nédvindiga for att
dtgirdsprogram skall vara politiskt forankrade bade lokalt,
regionalt och centralt.

Aven finansieringsfrigan maste diskuteras i samband med
dtgirdsprogrammet. Skall sirskilda itgirder vidtas fér att nd en
eller flera miljokvalitetsnormer ir det nistan alltid férenat med nya
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kostnader. Det ir naturligtvis av betydelse vem som skall std for
dessa kostnader. Om inte frigan om finansiering av styrmedlen och
de ekonomiska konsekvenserna av genomférandet tas upp t.ex. i ett
dtgirdsprogram finns risken att &tgirderna aldrig kommer att
vidtas.

Det praktiska utforandet

Skall systemet fungera miste dtgirderna enligt dtgirdsprogrammet
verkligen komma till stdind. N&gon mdste kunna se till att de
genomdrivs. Viktiga frigor ir vem som foérfogar ver de styrmedel
som skall anvindas och vem som har faktisk méjlighet att paverka
ett férhdllande som behover dndras. Riksdagen forfogar dver lag-
stiftningsfrigor medan regeringen kan limna forslag. Regeringen
kan styra de centrala statliga verken, men inte i enskilda drenden.
Kommunerna kan styras genom lagstiftning men har ocksi ett
stort métt av sjilvbestimmande och férfogar t.ex. i stor utstrick-
ning 6ver planering och planliggning. I slutinden ir det individerna
som skall agera pi ett nytt eller annorlunda sitt in tidigare.
Besluten maste dirfor ytterst vara vil férankrade hos medborgarna.

2.1.7  Hur har systemet utvecklats och hur behéver det
utvecklas vidare?

Regler om miljokvalitetsnormer har funnits i miljobalken sedan
dr 1999. Vid den tidpunkten fanns det en utbredd uppfattning att
de normer som EG-ritten innehiller och iven de skirpta normer
som féreskrevs i Sverige skulle klaras utan problem. Direktiven till
Miljsbalkskommittén skrevs samma ar och ndgon medvetenhet om
att normerna skulle bli svira att klara avspeglas inte 1 vdra direktiv.
Sedan direktiven skrevs har det visat sig att férutsittningarna att
klara miljokvalitetsnormerna fér utomhusluft inom angiven tid har
visat sig vara generellt simre i1 Sverige in vad som antogs nir
normerna inférdes. Detta giller 1 férsta hand miljkvalitetsnormer-
na for kvivedioxid och partiklar. Overskridanden av normerna
konstateras 1 allt stérre omfattning allt eftersom mer mitresultat
inkommer frin mitstationer i luftféroreningsbelastad gatumiljo.
Ar 2005 ir det forsta 4r di de grinsvirdesnormer for luftkvalitet
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som ir svdrast att klara kan &verskridas och det ir férst nu som
lagstiftningen testas fullt ut.

Regelverket om miljokvalitetsnormer har genomgitt en storre
revision 1 samband med att ramdirektivet {6r vatten inférlivades i
svensk ritt. Inte heller vid denna tidpunkt var medvetenheten om
de problem som framfér allt luftkvalitetsnormerna medfér sirskilt
stor. Regelindringarna gjordes frimst med ramdirektivet f6r vatten
fér dgonen. Frigorna ses nu i ett annat ljus.

Det ir svdrare att konstruera ett system som kriver ett visst
konkret angivet slutresultat i miljén dn ett system som kriver
indringar av verksamheter men dir resultatet 1 miljon fir bli vad
det blir. Inte heller i andra medlemslinder inom EU har frigorna
om miljkvalitetsnormer alltid fitt optimala ldsningar. Sedan
normen for partiklar tridde 1 kraft fullt ut & 2005 har mdnga linder
fatt bekymmer och dtgirdsprogram har pd sina stillen tvingat tas
fram 1 snabb takt. Det ir inte sjilvklart att det gr att vinda sig till
andra linder for att finna 18sningar pd alla vdra problem. Eftersom
systemet med miljokvalitetsnormer ir si komplext och dessutom
skall passas thop med redan befintliga system fér miljéprévning,
markanvindning och annat méste det utvecklas stegvis och detta
betinkande fir ses som ett steg i utvecklingen.

2.2 Miljokvalitetsnormer och atgardsprogram i EG-
ratten

EG-rittens krav ir centrala nir de svenska bestimmelserna om
miljokvalitetsnormer och dtgirdsprogram diskuteras. Det svenska
systemet mdiste ge utrymme f6r den stora variation av bestim-
melser som EG-ritten innehiller. Dessutom méste naturligtvis de
svenska reglerna uppfylla kraven 1 EG-direktiven.

Vi har i ett tidigare betinkande redovisat vad EG-ritten kriver
nir det giller genomférande av miljokvalitetsnormer och &tgirds-
program (Bestimmelser om miljékvalitet, SOU 2002:107 s. 49 ff.).
Utdver texten i detta avsnitt vill vi dven hinvisa till det.
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2.2.1 Vilka direktiv innehaller bestimmelser om
miljokvalitetsnormer?

Den forsta frigan ir vad man egentligen menar med en miljo-
kvalitetsnorm. Frigan ir inte helt enkel att besvara eftersom svaret
beror pd vilken rittsordning man talar om. I svensk lagstiftning ir
miljokvalitetsnorm ett mycket vidstrickt begrepp (se avsnitt 2.3.3),
medan termen har en mer begrinsad betydelse i EG-ritten.
Avsikten med detta avsnitt ir att redovisa alla direktiv som inne-
hiller bestimmelser som genomférts 1 den svenska rittsordningen i
form av miljokvalitetsnormer.

Regelverket inom EU ir medieinriktat. Det finns separata direk-
tiv for luft, vatten, mark, buller osv. Miljokvalitetsnormer fore-
kommer framfér allt for luft och vatten. Fér bida dessa omriden
finns ramdirektiv som drar upp langsiktiga mél for luft- respektive
vattenkvaliteten inom unionen. Inom ramen fér dessa direktiv
utfirdas dotterdirektiv dir mer detaljerade bestimmelser pd olika
omréiden faststills.

Luft

Det centrala direktivet pd omridet ir ramdirektivet f6r luft. Det
innehdller inga miljokvalitetsnormer — de dterfinns 1 stillet 1 de
olika dotterdirektiven. Diremot finns de grundliggande reglerna
om &tgirdsprogram 1 ramdirektivet och definitioner av mdinga
grundliggande begrepp, t.ex. vissa typer av normer. Fér nirvarande
har fyra dotterdirektiv antagits. Det forsta dotterdirektivet inne-
hiller normer fér svaveldioxid, kvivedioxid och kviveoxider,
partiklar och bly i luften. Det andra innehéller normer {6r bensen
och koloxid och det tredje normer f6r ozon. Dessutom har ett
fjirde dotterdirektiv antagits om arsenik, kadmium, kvicksilver,
nickel och polycykliska aromatiska kolviten 1 luften. Det skall vara
genomfort 1 medlemslinderna senast i februari 2007. Genom ram-
direktivet for luftkvalitet har vissa tidigare direktiv om miljs-
kvalitetsnormer fasats ut'.

! Direktivet om grinsvirden och vigledande virden for luftkvalitet med avseende p3 svavel-
dioxid och svivande partiklar, direktivet om grinsvirde for bly i luften och direktivet om
luftkvalitetsnormer f6r kvivedioxid.
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Vatten

Det har funnits direktiv med miljékvalitetsnormer fér vatten sedan
relativt l8ng tid tillbaka. Dessa direktiv har dock varit inriktade pd
sirskilda dmnen och/eller verksamheter. Sedan &r 2000 finns ett
ramdirektiv f6r vatten som omfattar allt vatten i gemenskapen,
sdvil grund- som ytvatten och idven kustnira havsvatten. Ram-
direktivet f6r vatten innehdller miljomal f6r vattenkvalitet som 1i
svensk ritt ir en form av miljokvalitetsnorm. Dessutom finns
ndgot som kallas “miljokvalitetsnorm” 1 direktivtexten och som
skall utfirdas genom separata dotterdirektiv.

En del av de ildre direktiven ir fortfarande i1 kraft och giller
parallellt med ramdirektivet. Ett sidant direktiv dr badvatten-
direktivet. Andra ildre direktiv kommer att upphéra att gilla vid
olika framtida tidpunkter. Tanken ir att de normer de innehiller
skall arbetas in i framtida dotterdirektiv till ramdirektivet. Ett av
dem, ytvattendirektivet, innehdller regler om kvaliteten pd ytvatten
som anvinds for uttag av dricksvatten med krav pd medlemslinder-
na att vidta dtgirder for att klara viss kvalitet. Det upphor att gilla
4r 2007. En annan grupp vattendirektiv med normer fasas ut till
2013% En grupp ildre direktiv innehiller miljokvalitetsnormer som
ett alternativ tll reglering av utslipp frin vissa killor. De reglerar
utslipp frin vissa industribranscher av vissa typer av imnen.
Medlemslinderna kan vilja om de vill uppfylla dessa direktivs krav
genom att direkt infoéra krav pd utslippsregleringar frn industrier-
na pa visst sitt eller om de vill arbeta med miljékvalitetsnormer 1
stillet’. T Sverige har vi valt att uppfylla direktiven genom utslipps-
regleringar och inga av direktivens normer har inforts. Aven ett av
de direktiv som skall upphora att gilla & 2013 innehdller en sddan
valméjlighet. Dessa normer har inte heller inférts i de svenska
forfattningarna.

? Direktivet om utslipp av vissa farliga dmnen i vatten, sotvattendirektivet, direktivet om
skaldjursvatten och grundvattendirektivet.

’ Direktivet om grinsvirden och kvalitetsmal fér kvicksilver utslipp frin klor-alkaliindustri,
Direktivet om grinsvirden och kvalitetsmal for kadmiumutslipp, direktivet om grinsvirden
och kvalitetsmal for kvicksilver utslipp frén andra killor 4n klor-alkaliindustri och direktivet
om grinsvirden och kvalitetsmal for utslipp av hexaklorcyklohexan.
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Buller

Nir det giller buller finns inga miljékvalitetsnormer i EG-direktiv.
Det finns diremot ett direktiv om omgivningsbuller med krav pd
handlingsplaner foér att hantera och minska buller. I svensk
lagstiftning har direktivens bestimmelser genomférts i form av
miljokvalitetsnormer och dtgirdsprogram enligt miljobalken (se
avsnitt 2.3.2).

Direktiv om individuell prévning och miljokvalitetsnormer

I EG-ritten anvinds den svenska termen ”miljokvalitetsnorm” i tvd
direktiv, IPPC-direktivet och ramdirektivet for vatten. Exakt vilka
av de normer som vi pd svenska kallar miljokvalitetsnormer som
omfattas av detta begrepp 1 de bida direktiven ir inte helt klart.
Definitionen av begreppet ir ocks3 lite olika i de tva direktiven (se
tabellen i avsnitt 2.2.2 nedan).

IPPC-direktivet medfér att medlemslinderna maste ha system
med tillstdndsgivning for vissa stora punktkillor som ger upphov
till miljéstérningar. Vid denna prévning skall krav stillas pd
hinsynstagande till miljén. I tillstdnden skall stillas krav pd tillimp-
ning av bista tillgingliga teknik (”best available technology” ofta
forkortat BAT). Aven enligt ramdirektivet for vatten stills krav pa
utslippsregleringar som grundar sig pa bista tillgingliga teknik.

Enligt bdda direktiven finns ocksd krav pd medlemsstaterna att
gd dnnu lingre 1 kraven nir miljokvalitetsnormer berérs. Enligt
artikel 10 1 IPPC-direktivet och artikel 10.3 i1 ramdirektivet for
vatten skall ytterligare dtgirder foreskrivas om en miljokvalitets-
norm stiller hogre krav dn vad som kan klaras genom anvindning
av BAT. Nigon grins for hur stringa villkor som skall stillas eller
nigra anvisningar om mot vem av flera tinkbara bidragande verk-
samheter dessa hirdare villkor skall riktas finns inte i direktiven.

2.2.2 Vad finns det for olika typer av miljokvalitetsnormer i
EG-ratten?

I EG-ritten férekommer en rad olika beteckningar pd det som vi i
Sverige givit samlingsnamnet miljékvalitetsnormer. Dir finns bl.a.
benimningarna grinsvirden, miljdmal, mélvirden, ldngsiktiga mil,
troskelvirden och toleransmarginaler. Ordet miljokvalitetsnorm
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anvinds 1 ramdirektivet f6r vatten och 1 IPPC-direktivet, men har
fatt olika definitioner. Det finns inget 6vergripande begrepp inom
EG-ritten som motsvarar det svenska begreppet miljokvalitets-
norm.

De olika begreppen fér det som den svenska rittsordningen
kallar miljokvalitetsnorm har olika funktion och ir tinkta att utlosa
olika krav pd agerande frin myndigheterna sida. Olika normer kan
avspegla olika kravnivier nir det giller hur starka krav som stills pd
att normen skall klaras. Ett grinsvirde medfor t.ex. en skyldighet
fér medlemsstaterna att sikerstilla att normen nds. Andra normer
anger tillstdnd som skall efterstrivas p3 kortare eller lingre sikt. En
miljokvalitetsnorm kan ocks3d ha andra rittsverkningar. Det kan
rora sig om krav pd att allminheten skall informeras, att mitning
och kontroll skall ske pd visst sitt, eller krav pd ett visst handlande,
t.ex. att dtgirdsprogram skall upprittas.

Hir foljer en tabell 6ver de begrepp som férekommer 1 de
direktiv som 1 Sverige genomforts genom regler om miljokvalitets-
normer.

Begrepp pa engelska

Svensk dverséttning

Direktiv

"limit value”

i bilaga indelade i

a. "gransvarde”, en niva,
faststalld pa vetenskaplig
grund i syfte att undvika,
forebygga eller minska de
skadliga effekterna pa
manniskors halsa och/eller
miljon i dess helhet som skall
uppnas inom en viss tidsfrist
och som inte far dverskridas
sedan de natts

b. i bilaga indelade i

96/62/EG, ramdirektivet for luft-
kvalitet (art. 2.5)

1999/30/EG forsta dotterdirektivet
om svaveldioxid, kvaveoxider,
partiklar och bly (art.2.5, 3.1, 4.1,
5.1och6.1)

2000/69/EG andra dotterdirektivet
om bensen och koloxid (art. 2 samt
art. 3och 4.1)

76/160/EEG om kvaliteten pa

"guide” och "riktvarde” och "obligatoriskt” badvatten (art. 3 och 4)
"mandatory”

"value” a. "gransvérde” 78/659/EEG om kvaliteten pa

i bilaga indelade i i bilaga indelade i sadant sotvatten som behdver
"guide” och "riktvarde” och "obligatoriskt” skyddas eller forbattras for att
"imperative” uppratthalla fiskbestanden (art. 5)

b. "vérde”
i bilaga indelade i
"riktvarde” och "obligatoriskt”

79/923/EEG om kvalitetskrav for
skaldjursvatten (art. 5)

67




Miljokvalitetsnormer

SOU 2005:59

som medlemslanderna skall
genomfora alla nddvandiga
atgarder for att na, alternativt i
syfte att na

Begrepp pa engelska Svensk dverséttning Direktiv
"environmental "miljomal” = de mal som 2000/60/EG ramdirektivet for vatten
objektives” faststélls enligt direktivet och (art. 2.34 och 4)

"target value”

a. "mélvérde” = niva faststalld
for att pa lang sikt battre kunna
undvika skadliga effekter, skall
i storsta mojliga méan uppnas
inom viss tid

b. "mélvéarde” = en
koncentration i luften som
bestams i syfte att undvika,
forebygga och minska skadliga
effekter pa manniskors hélsa
och miljén i dess helhet och som
i storda méjligaste man skall
uppnas inom en viss tid

96/62/EG, ramdirektivet for luft (art.
2.6)

2002/3/EG tredje dotterdirektivet om
ozon i luften (art. 2.9 och 3)

2004/107/EG, fjarde dotterdirektivet
om arsenik, kadmium, nickel och
polycykliska aromatiska kolvaten i
luften (art 2.a)

"environmental quality
standard”

a. "miljokvalitetsnorm” = ett
antal krav som skall vara
uppfyllda vid en viss tidpunkt
for en given miljo

b. "miljékvalitetsnorm” =
koncentration av ett visst
fororenande dmne eller en grupp
av amnen som inte bor
overskridas

1996/61/EG IPPC-direktivet (art.
2.7)

2000/60/EG ramdirektivet for vatten
(art. 2.35)

"long term objective”

"langsiktigt mal”, koncentration
under vilken direkt skadliga
verkningar pa manniskors halsa
och/eller miljon som helhet
enligt aktuella vetenskapliga
rén ar osannolika, skall uppnas
pa lang sikt utom i de fall det
inte kan ske genom rimliga
atgarder

2002/3/EG tredje dotterdirektivet om
ozon i luften (art. 2.10)

"alert threshold”
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a. "troskelvarde” = en niva dver
vilken en kortvarig exponering
over vardet utgor risker,
omedelbara atgarder kravs av
medlemsstaterna

96/62/EG, ramdirektivet for luft (art.
2.7)

1999/30/EG forsta dotterdirektivet
om svaveldioxid, kvaveoxider,
partiklar och bly i luften (art. 2.6,
3.1,41,51,6.1)
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Begrepp pa engelska

Svensk dverséttning

Direktiv

b. "troskelvarde for larm” = en
niva éver vilken en kortvarig
exponering utgor en risk for
manniskors hélsa hos
befolkningen i allmanhet och
vid vilken medlemsstaterna
omedelbart skall informera
allménheten och antal
kortsiktiga handlingsplaner i
vissa fall

2002/3/EG tredje dotterdirektivet om
ozon i luften (art. 2.11)

"information
threshold”

"informerande troskelvarde” =
en niva over vilken en kortvarig
exponering utgér en risk for
manniskors halsa i sarskilt
kansliga befolkningsgrupper,
och vid vilken aktuell
information ar nédvandig

2002/3/EG tredje dotterdirektivet om
ozon i luften (art. 2.12)

"margin of tolerance”

"toleransmarginal” = det
procenttal med vilken
gransvardet far dverskridas pa
vissa villkor

96/62/EG, ramdirektivet for luft (art.
2.8)

1999/30/EG forsta dotterdirektivet
om svaveldioxid, kvaveoxider,

partiklar och bly i luften (art. 2.7,
3.1,41,5.10ch6.1)

2000/69/EG andra dotterdirektivet
om bensen och koloxid i luften (art.
2,3.10ch 4)

2.2.3  Krav pa medlemsstater att klara normer

Grinsvdrden

Vad innebir ett grinsvirde och vilka méjligheter finns att avvika
frén ett sddant? For att bedoma vilka krav som kan tinkas stillas pd
medlemslinder att nd olika normer ricker det inte att granska olika
definitioner i direktiv. Av stor vikt ir naturligtvis hur forpliktel-
serna for medlemsstaterna uttryckts i direktiven. I de hir redo-
visade direktiv dir ordet grinsvirde férkommer finns en uttalad
skyldighet for medlemsstaterna att vidta dtgirder for att klara
virdet. I artikel 4.1 i badvattendirektivet respektive 1 artikel 5.1 1
det forsta dotterdirektivet om luft formuleras skyldigheten pd
foljande sitt:
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Medlemsstaterna skall vidta de tgirder som ir nodvindiga for att
sikerstilla att kvaliteten pd badvatten inom tio 4r efter anmilan av
detta direktiv dverensstimmer med de grinsvirden som faststillts i
enlighet med artikel 3.

Medlemsstaterna skall vidta nédvindiga dtgirder for att sikerstilla
att koncentrationen PM10 i luften vid utvirdering enligt artikel 7 inte
overskrider de grinsvirden som anges i avsnitt I i bilaga IIT frin och
med de datum som faststills i bilagan.

Det finns ett antal avgéranden frin EG-domstolen som giller
grinsvirden i badvattendirektivet'. Diremot finns dnnu inga
avgoranden om de grinsvirden for luftkvalitet som antagits i
dotterdirektiven till ramdirektivet f6r luftkvalitet. Detta dr natur-
ligt med hinsyn till att de flesta grinsvirdena borjar gilla fullt ut
forst den 1 januari 2005 eller senare.

I badvattendirektivet finns vissa undantag angivna di skyldig-
heten att klara kraven p3 badvatten inte féreligger. Utrymmet for
sddana undantag ir begrinsat och giller bl.a. éversvimningar, andra
naturkatastrofer eller onormala viderleksférhillanden samt om
badvatten berikas pd naturlig vig med vissa imnen och detta
orsakar 6verskridanden av grinsvirdena’. Aven i direktiven om
luftkvalitet finns undantag, men de ger inget stort utrymme att
avvika frin grinsvirdena. Nir det t.ex. giller partiklar kan 6ver-
skridanden av grinsvirden till {6]jd av naturfenomen och pd grund
av resuspension och sandning av vintervigar mildra kraven pi
dtgirder®.

EG-domstolen har konstaterat att artikel 4.1 1 badvattendirek-
tivet kriver att medlemsstaterna vidtar alla nédvindiga dtgirder for
att nd de foreskrivna grinsvirdena. Utrymmet {or att beropa andra
omstindigheter som godtagbara skil for att inte nd grinsvirdena in
de i direktivet angivna undantagen ir mycket litet. Argumentet att
direktivet inte medfér en skyldighet att nd ett visst resultat utan
endast kriver att medlemsstaterna vidtar alla nédvindiga dtgirder
har forkastats av domstolen’. Aven invindningen att de tgirder
som rimligen dr méjliga har vidtagits har tillbakavisats med hin-
visning till att direktivet kriver att alla nédvindig &tgirder skall
vidtas. ”Direktivet ligger siledes medlemsstaterna att klara vissa
resultat, och de kan utdéver de undantag som foreskrivs i detta

*Se t.ex. mil nr C-226/01, C-272/01, C-307/98, C-198/97, C-92/96 och C-56/90.
> Se artikel 4.3, 5.2 och 8 1 badvattendirektivet.

¢ Se artikel 5.4 och 5.5 i férsta dotterdirektivet for luft.

7 Mal C-56/90 punkt 43-44.
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direktiv inte 3beropa ndgra sirskilda omstindigheter for att moti-
vera att de inte uppfyller denna skyldighet.

Domstolen har dock éppnat f6r mojligheten att en medlemsstat
fullgjort sina forpliktelser trots att ett grinsvirde inte kan nds dven
om undantagen inte ir f6r handen. En sddan situation kan dock
endast foreligga i exceptionella undantagsfall. Domstolen har
antytt att det kan godtas om det dr absolut fysiskt omojligt att nd
ett grinsvirde (“absolut physical impossibility to carry out the
obligations™). Bevisboérdan for att s dr fallet ligger pd medlems-
staterna’.

Eftersom medlemsstaternas forpliktelser nir det giller grins-
virden i dotterdirektiven till ramdirektivet for luftkvalitet for-
mulerats pd mycket likartat sitt som skyldigheterna att nd grins-
virdena i badvattendirektivet kan samma hdrda praxis férvintas
frdn domstolen nir det giller grinsvirden f6r luftkvalitet. Vi menar
att de bdda uttrycken har samma betydelse. Mgjligheterna f6r en
medlemsstat att slippa att uppfylla sina férpliktelser enligt EG-
ritten 1 situationer dir ett grinsvirde inte klaras ir siledes
begrinsade. Endast de undantag som respektive direktiv anger och i
ovrigt eventuellt absolut fysisk omdjlighet att nd ett grinsvirde kan
dberopas.

Det grinsvirde som Sverige férst kan tinkas f3 svirigheter att
klara giller partiklar. Den stérsta enskilda bidragande orsaken till
dverskridanden av det grinsvirdet ir biltrafiken. Med hinsyn till
att det alltid dr mojligt att begrinsa biltrafik — dven om det i och for
sig kan f& konsekvenser som ur andra perspektiv ir oénskade — ir
det frigan om det finns utrymme att hivda att det ir absolut fysiskt
omd&jligt att uppnd grinsvirdet.

Miljomadl enligt ramdirektivet for vatten

Miljémaélen i ramdirektivet fér vatten dr uttryckta 1 ord. For-
muleringarna ir ndgot olika fér olika typer av vattenférekomster
och olika aspekter. Medlemslinderna skall till exempel genomféra
alla 8tgirder som ir nédvindiga for att férebygga en férsimring av
alla ytvattenférekomster (med vissa angivna undantag)'®. Detta
beskrivs ibland som kravet pd icke-férsimring. Kravnivin 1 detta

$ M3l C 76/160 punkt 35 och mal C-56/90 punkt 43.

? M3l C-56/90 punkt 46 se dven mil C-307/98 punkt 54 och C-198/97 punkt 41. Samma typ
av resonemang dven 1 mal C 60/01 punkt 35, se dven mal C-92/96 punkt 30-33.

10 Artikel 4.1.a) i, i ramdirektivet for vatten.
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fall maste anses vara hogt satt. Det finns inte ndgot stort utrymme
for att tolerera férsimringar. Ett annat krav ir att medlemslinderna
skall skydda, forbittra och dterstilla alla ytvattenférekomster (med
vissa undantag) 1 syfte att uppnd en god ytvattenstatus senast 15 &r
efter direktivets ikrafttridande''. Det finns olika uppfattningar om
kravnivin i detta fall. En uppfattning ir att uttrycket ”1 syfte att”
visar att det ricker att medlemsstaterna forséker nd mélet. Enligt
denna uppfattning innebir inte direktivet att milet miste nds utan
det ricker att medlemsstaterna gjort anstringningar fér att nd
mélet. Andra menar att det inte finns andra utrymmen att underlita
att nd mélet dn de som uttryckligen féreskrivits i direktivet. Det
svenska genomfdrandet av direktivet ger uttryck for den senare
tolkningen. Kravet pd icke-férsimring ir inte satt till ndgon viss
tidpunkt utan fir anses gilla frin den tidpunkt dd medlemsstaterna
har skyldighet att ha infért dessa regler 1 sin nationella lagstiftning.
De utpekade tidpunkter nir vissa av miljémalen skall vara uppfyllda
har dnnu inte intriffat.

Malvéirden/riktvdrden/langsiktiga mdl

Det finns en rad olika typer av bestimmelser om kvaliteten pd
miljén som inte dr av en si bindande natur att de ir grinsvirden,
men som ind3 i nigon min medfér forpliktelser for medlems-
linderna. Forpliktelserna gir ut pd att striva efter att nd virdet. De
ir dock olika utformade 1 olika direktiv bide vad det giller kravet
pa dtgirder och inom vilken tid virdet dr tinkt att klaras.
Malvirden foérekommer i tredje dotterdirektivet om ozon i
luften. De anger en nivd som i méjligaste man skall klaras inom en
viss tid. Medlemsstaternas forpliktelser bestdr 1 att kartligga fore-
komsten av ozon och férteckna zoner dir milvirdena éverskrids.
I sidana zoner skall &tgirder enligt direktivet om nationella
utslippstak for vissa luftfororeningar genomféras och planer och
program 1 syfte att n malvirdena utarbetas och genomféras. Det
finns undantag frin kravet pd att nd mélvirdena i de fall det inte
kan ske genom rimliga &tgirder. Fér dessa normer finns siledes
inget krav pd att de skall klaras — det torde ricka med att med-
lemsstaterna kan visa att de fullgjort kraven pd kartliggning av
forekomsten av ozon och i1 de fall det finns rimliga &tgirder
genomfért sidana. Med hinsyn till att ozonhalter piverkas av

! Artikel 4.1 a) ii, i ramdirektivet fér vatten.
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klimatfaktorer som minniskan inte kan pdverka ir det naturligt att
kravnivan inte dr absolut.

I dotterdirektivet om ozon finns dven lingsiktiga mil. De anger
koncentrationer under vilka skadliga verkningar enligt aktuella
vetenskapliga ron dr osannolika. De skall klaras pd ling sikt, och ett
senare datum har satts in vad som giller f6r milvirdena. Aven for
de ldngsiktiga milen skall medlemsstaterna utarbeta férteckningar
over zoner dir de o6verskrids och genomféra kostnadseffektiva
dtgirder som syftar till att klara de lingsiktiga milen. Inte heller de
lingsiktiga milen miste siledes nds av medlemsstaterna. De tid-
punkter nir mélvirdena och de lingsiktiga malen skall vara upp-
fyllda har inte intriffat.

Det finns ocksid mailvirden i det fjirde dotterdirektivet for
arsenik, kadmium, nickel och bens(a)pyren. Kravet pd medlems-
staterna ir att de utan att ddra sig oproportionerliga kostnader skall
vidta alla 3tgirder som krivs for att se till att mailvirdena inte
dverskrids. T direktivets férord framhills att malvirdena inte torde
leda till att krav pd dtgirder stills som gir lingre dn tillimpning av
bista tillgingliga teknik enligt IPPC-direktivet. Det framhills
ocksd att kraven inte torde leda till ndgon nedliggning av anligg-
ningar. Krav finns siledes pd medlemsstaterna att vidta dtgirder for
att s6ka n milen inom ramen fér bista tillgingliga teknik men
fullstindig m3luppfyllelse krivs inte.

Toleransmarginaler

Toleransmarginaler finns definierade i ramdirektivet f6r luft och
nivier har faststillts f6r svaveldioxid, kvivedioxid, kviveoxider,
partiklar och bly i det férsta dotterdirektivet och fér bensen och
koloxid i det andra dotterdirektivet. Toleransmarginaler finns
endast kopplade till grinsvirden. De ir tilligg till grinsvirdena som
successivt minskar tills grinsvirdet skall klaras di tolerans-
marginalen ir noll. Toleransmarginalerna ger medlemsstaterna st6d
1 bedémningen av om det finns risk for framtida éverskridanden av
grinsvirden och siledes om &tgirder behover vidtas. Om grins-
virdet och toleransmarginalen 6vertrids, vilket alltsd kan intriffa
innan grinsvirdet skall klaras, utgor inte det i sig en dvertridelse av
EG-ritten. Det dr dock en indikation pd att grinsvirdena kommer
att Overskridas om inte sirskilda tgirder genomférs (dvs. om
medlemslinderna fortsitter med ”business as usual”). Enligt ram-
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direktivet skall medlemsstaterna uppritta 4tgirdsprogram om
grinsvirden och toleransmarginaler 6verskrids.

Troskelvirden

Troskelvirden finns av flera olika slag. Overskridande av ett
troskelvirde kan innebira krav pd att uppritta handlingsplaner med
tgirder som kan vidtas pd kort sikt s att risken f6r 6verskridande
minskar och overskridandena begrinsas. Ett 6verskridande kan
ocksd medfora krav pd att allminheten skall informeras och att
uppgifter skall skickas till kommissionen.

2.2.4  Vilka krav finns i EG-ratten pa atgardsprogram?

I minga av de EG-direktiv som innehdller miljokvalitetsnormer
finns krav pd nigon form av dtgirdsprogram. Det kan kallas fér
handlingsplan, program eller liknande. Kravet pd dtgirdsprogram
kan vara kopplat direkt till 6verskridandet av nigon norm, sd ir
tex. fallen i ramdirektivet f6r luft samt dess forsta tre dotter-
direktiv. T andra fall kan kravet pd tgirdsprogram vara sjilvstin-
digt. T teex. ramdirektivet fér vatten ir &tgirdsprogram obliga-
toriska for alla vattendistrikt, oavsett om ndgon norm &vertrids
eller ej. I direktivet om omgivningsbuller stills krav pd 8tgirds-
program och pd att dtgirder vidtas. Nigon kvantifierad bullernivi
som skall klaras har dock inte faststillts. Det finns ocksd andra
direktiv som innehdller krav pd dtgirdsprogram eller liknande men
som 1 den svenska ritten inte kopplats till 5 kap. miljobalken. Ett
exempel ir direktivet om skydd mot att vatten férorenas av nitrater
frin jordbruket dir alla de krav som ett dtgirdsprogram skall
innehdlla enligt direktivet genomférts i Sverige 1 form av fore-
skrifter frdn Jordbruksverket. Andra exempel ir direktivet om
nationella utslippstak f6r vissa luftféroreningar som 1 det svenska
genomforandet inte heller innehiller regler om &tgirdsprogram. 1
detta avsnitt behandlas sddana direktiv som i det svenska genom-
forandet anknutits till 5 kap. miljobalken, dvs. dir miljokvalitets-
normer inférts och det dirmed i svensk ritt finns regler om
dtgirdsprogram.

74



SOU 2005:59 Miljokvalitetsnormer

Olika typer av dtgirdsprogram

Som nimnts ovan finns det 1 vissa direktiv obligatoriska krav pd
tgirdsprogram. De giller ramdirektivet for vatten och direktivet
om omgivningsbuller.

Enligt ramdirektivet for luftkvalitet krivs dtgirdsprogram endast
1 situationer dd normerna inte klaras. Det finns inte mindre in fyra
olika typer av dtgirdsprogram i ramdirektivet och dess olika dotter-

direktiv.

Direktiv, artikel Typ av Innehall Situationer da de
atgérdsprogram skall antas
Ramdirektivet for luft | handlingsplaner atgarder pa kort sikt efter den tidpunkt da

artikel 7.3

"action plans”

normen skall klaras

Ramdirektivet for luft
artikel 8.3

planer och program

"plans and
programmes (PP)”

atgarder som gor det
mdjligt att na grans-
vérden inom utsatt
tid

innan gransvardet
skall klaras, t.ex. om
gransvarden och
toleransmarginaler
overskrids

Tredje dotterdirektivet
om ozon i luften,
artikel 8.1

gemensamma planer
och program

atgarder som behdvs
pa grund av utslapp i
annat medlemsland,
dvs. gemensamma
program for tva eller
flera lander

om ozonkoncentra-
tioner dverskrider
malvarden eller
langsiktiga mal

Tredje dotterdirektivet
om ozon, i luften
artikel 8.2

gemensamma
kortsiktiga
handlingsprogram

atgarder som behdvs
pa grund av utslapp i
annat medlemsland,
dvs. gemensamma
program for tva eller
flera l&nder

dar det finns risk for
att troskelvérde for
larm dverskrids

Om grinsvirden enligt det forsta och andra dotterdirektiven dver-
trids blir ramdirektivets regler i artikel 7.3 och 8.3 tillimpliga. Det
fjirde dotterdirektivet innehdller inga grinsvirden med kopplingar
till ramdirektivets krav pd dtgirdsprogram och det finns inte heller
andra krav pd dtgirdsprogram i det direktivet.

N skall ett dtgirdsprogram tas fram?

Det finns tv3 typer av dtgirdsprogram i ramdirektivet for luft. Dels
finns bestimmelsen i artikel 7.3 som handlar om handlingsplaner,
dels finns i artikel 8.3 krav pd att medlemsstaterna skall uppritta en
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plan eller program. Planer och program skall antas redan innan
grinsvirdena skall klaras. Det framgdr av att planer och program
skall gora det mojligt att nd grinsvirdena innan den tidsfrist som
giller for varje grinsvirde. Alltsd méste dtgirdsprogrammen antas
innan virdet skall klaras. Om grinsvirdena évertridds dven vid den
tidpunkt di de skall klaras stills krav pi handlingsprogram med
sddana dtgirder som pd kort sikt kan anvindas f6r att nd normerna.
Handlingsplaner krivs endast di grinsvirden eller troskelvirden
overtrids, inte vid 6verskridanden av toleransmarginaler. Det visar
att det inte finns ndgot krav pd att anta handlingsplaner fére den
tidpunkt di grinsvirdena skall klaras.

En annan skillnad ir att planer och program enligt artikel 8.3
skall rapporteras till kommissionen men det giller inte f6r hand-
lingsplaner enligt artikel 7.3.

Dessutom finns i det tredje dotterdirektivet om ozon krav pd
gemensamma dtgirdsprogram for tv4 eller flera linder. Sidana skall
upprittas om det férekommer ozonkoncentrationer éver mail-
virdena eller de lingsiktiga milen som i huvudsak beror pd andra
medlemsstaters utslipp av ozonbildande dmnen.

Det férsta grinsvirde som tritt i kraft och som ser ut att komma
att 6verskridas i relativt stor utstrickning ir grinsvirdet fér PM 10
som skall klaras efter den 1 januari 2005. For nirvarande pigir
arbete inom kommissionen som ror luftkvalitet. Diri ingdr att gora
indringar och fértydliganden av ramdirektivet for luft och dess
dotterdirektiv, framfor allt det férsta dotterdirektivet som inne-
hiller normerna fér PM10 och kviveoxider. Ett av de férslag som
kan vintas giller just fértydliganden av skillnaderna mellan planer
och program och handlingsplaner.

Vilka krav pd innebdll finns?

Kravet pd innehdll for olika typer av tgirdsprogram varierar. I
vissa direktiv eller i bilagor till dem finns omfattande férteckningar,
se tex. artikel 11.3 i ramdirektivet fér vatten. For andra typer av
dtgirdsprogram anges inte ndgot krav pd innehdll. Handlingsplaner
enligt artikel 7.3 1 ramdirektivet for luft ir ett sddant exempel. Dir
anges endast att de kan innehilla féreskrifter om kontrolldtgirder
och om det ir nodvindigt ett tllfilligt avbrytande av de verk-
samheter som bidrar till att grinsvirdena &verskrids, t.ex. bil-
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trafiken. Krav pd innehillet i1 planer och program enligt artikel 8.3
specificerats i en bilaga till direktivet.

Planer och program enligt artikel 8.3 skall rapporteras till kom-
missionen men det giller inte handlingsplaner enligt artikel 7.3.

I ett rittsfall som gillde ytvattendirektivet har EG-domstolen
uttalat sig om kraven pd utformningen av 4tgirdsprogram'’. Dom-
stolen understrok att en skyldighet f6r en medlemsstat att uppritta
ett overgripande program for att klara vissa mélsittningar inte
upptylls genom faktiska partiella &tgirder eller ofullstindiga regel-
verk.

Det finns ocksd rekommendationer om utformning av &tgirds-
program framtagna av olika arbetsgrupper for genomférande av
direktiv"”. Dessa ir inte bindande.

Vilka krav stiller EG-ritten pd proceduren for antagande av dtgéirds-
programs

EG-ritten innehdller inga féreskrifter om pd vilken nivd i medlems-
linderna som beslut skall fattas — det hér till sddana frigor som
medlemsstaterna miste rdda 6ver sjilva. Det mdiste ses som en
konsekvens av att direktiven 6verlimnar ett betydande méitt av
frihet till medlemsstaterna nir det giller form och tillvigagingssitt
for deras genomfoérande. EG-domstolen har inte haft nigra
invindningar mot att en medlemsstat delegerat behorighet till
regionala eller lokala myndigheter s& linge direktivets bestim-
melser genomfors pd ett korrekt sitt. Medlemsstaten som sddan ir
ansvarig for att genomférandet sker pi ett korrekt sitt och kan inte
hinvisa till att t.ex. staten saknar méjligheter att styra kommunala
myndigheter.

Diremot finns en del regler om medborgarinflytande &ver
proceduren f6r antagande av beslut. I ramdirektivet {6r vatten finns
flera bestimmelser om att material skall hillas tillgingligt for
allminheten och att beslut skall ges till kinna s att allmidnheten
kan ta del av dem. Aven i ramdirektivet fér luft finns en bestim-
melse om att allminheten skall ha tillgdng till sddana planer och
program som ir antagna enligt artikel 8.3. Det finns ytterligare
direktiv som visserligen inte handlar om miljokvalitetsnormer men

12 M3l C-266/99.

B Se t.ex. S. 4-5 Recommendations on plans or programmes to be drafted under the Air
Quality Frameword Directive 96/62/EC (July 2003) och Commission Staff Working
Document COM (2004)845.
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som fir betydelse f6r proceduren att anta &tgirdsprogram. Direk-
tivet om dtgirder for allminhetens deltagande i utarbetandet av
vissa planer och program avseende miljén, som utgér EU:s genom-
forande av delar av Arhuskonventionen, innehsller krav pi hur
vissa planer och program skall hanteras. I direktivet riknas de
planer och program som omfattas av kraven upp. Planer och
program enligt artikel 8.3 1 ramdirektivet for luftkvalitet tillhor
dem. For sddana stills ocksd kravet att beslutet skall ges till kinna
for allminheten'.

Kriver EG-ritten att dtgirdsprogram skall vara bindande for
enskilda?

Det finns inga bestimmelser i ndgot av de beskrivna EG-direktiven
om vilka rittsverkningar i férhillande till enskilda som &tgirds-
program skall ha. Det finns inte heller nigot avgérande frin EG-
domstolen som foreskriver att dtgirdsprogrammet skall vara direkt
bindande for enskilda. Visserligen finns i vissa direktiv krav pd att
vissa typer av dtgirder kan krivas, t.ex. méste det finnas utslipps-
regleringar enligt ramdirektivet f6r vatten. Vidare méste medlems-
staterna 1 vissa situationer kunna stilla krav gentemot sina med-
borgare for att kunna klara t.ex. grinsvirden. Av detta féljer dock
inte att det miste ske genom bindande bestimmelser 1 just &tgirds-
program. Se vidare i1 virt tidigare betinkandet SOU 2002:107
s. 61 1.

Kriver EG-ritten att det skall finnas majlighet for enskilda att vicka
talan néir miljokvalitetsnormer inte klaras?

Medfér EG-direktiven om miljokvalitetsnormer ndgra rittigheter
eller skyldigheter f6r enskilda? Denna frdga har vi varit inne pi i
tidigare betinkande (SOU 1992:102 s. 53 ff.). I det sammanhanget
konstaterade vi att EG-domstolen i ett antal rittsfall uttalat att
direktiv om miljokvalitetsnormer till skydd fér minniskors hilsa
hér till sddana bestimmelser som kan ge upphov till rittigheter och
skyldigheter for enskilda. Vi menar alltjimt att domstolens uttalan-

" Artikel 2.2 d) i direktivet om &tgirder for allminhetens deltagande i utarbetandet av vissa
planer och program avseende miljén m.m.
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de inte innehdller nigon precisering av hur dessa rittigheter
nirmare skall utformas nir det giller miljokvalitetsnormer.

Det har framférts att tvd rittsfall frdin EG-domstolen® skall
tolkas s& att EG-ritten stiller krav pd att nya taleformer inférs i
Sverige. Enligt denna uppfattning skulle enskilda ges méjlighet att
fora talan mot nationella myndigheter i situationer nir miljo-
kvalitetsnormer som antagits med stéd av EG-ritten évertrids och
myndigheterna inte vidtagit dtgirder eller inte vidtagit tillrickliga
tgirder f6r att normerna skall kunna klaras.

Hur medlemslinderna utformar sina processuella regler ir som
utgingspunkt en friga fér de nationella rittsordningarna. EG-
ritten kan dock medféra att krav stills dven pd hur medlems-
linderna utformar sin processritt. EG-domstolen har 1 praxis
utvecklat krav pd att processritten utformas pd ett sitt som sikrar
EG-rittens genomslag. Det brukar talas om rittsskyddsprincipen,
enligt vilken nationella domstolar skall sikerstilla att individuella
rittigheter som grundas pd gemenskapsritten tas tillvara'®. Dom-
stolen har framhdllit att det i avsaknad av gemenskapsrittsliga
foreskrifter ankommer pd varje medlemsstats interna rittsordning
att ange vilka domstolar som ir behoriga och att faststilla de
processuella villkoren fér férfaranden som ir avsedda att tillvarata
rittigheter for enskilda som féljer av gemenskapsrittens direkta
effekt. Dessa forfaranden fir emellertid varken vara mindre for-
mdnliga in dem som avser liknande talan som grundas pa nationell
ritt (likvirdighetsprincipen) eller 1 praktiken géra det omojligt eller
orimligt svirt att utdva rittigheter som féljer av gemenskapsritten
(effektivitetsprincipen). Aven om det i princip ankommer pi den
nationella ritten att definiera enskildas taleritt och rittsskydds-
intresse, krivs det emellertid 1 gemenskapsritten att en nationell
regel inte dsidositter ritten till ett effektivt rittsskydd.”

Frigorna om vad dessa olika principer innebir 1 detalj dr oklart.
Det ir svart att forutse hur lingt EG-domstolen kommer att g3 i
sin framtida praxis, bland annat i frigan om enskildas rittigheter till
f6ljd av miljokvalitetsnormer. Domstolen har inte i nigot fall fast-
stillt att en medlemsstat brustit i genomférandet av EG-regler om
miljokvalitetsnormer genom att inte ge enskilda en mojlighet att
fora talan om bristande miljokvalitet vid nationell domstol. Vi

!5 Avgdranden i milen C-361/88 och C-59/89.

16 Se t.ex. milen 106/77, Amministrazione delle Finanze della Stato mot Simmenthal och C-
271/91, Marshall mot Southampton and South West Hampshire Area Health Authority (II).
17 Se t.ex. avgdrande i milet C-13/01 samt dir gjorda hinvisningar.
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anser att det foér nirvarande inte kan sigas finns ett sddant krav
enligt EG-ritten. Frigan om nya taleformer bor inféras i svensk
ritt ir fér Ovrigt en friga som inte endast berér miljobalkens
omride utan miste ses i ett betydligt storre perspektiv.

2.2.5 Internationella erfarenheter

Vi har gjort férsok att se hur andra linder i Europa har 16st frigor
om miljdkvalitetsnormer. Vi har framfér allt f6rsékt finna exempel
frdn linder dir normerna évertrids och dir frigorna praktiskt har
hanterats. Det har varit svért att ta reda pd hur just de frigor som vi
stdr infor har 16sts.

Den bild vi fitt dr att manga linder har problem med framfér allt
dvertridelser av miljokvalitetsnormer for luft. Hittills har endast
dvertridelser av miljokvalitetsnormer f6r 2003 och 2004 limnats
till kommissionen. De linder som har stérst problem med éver-
skridanden synes vara Nederlinderna, Tyskland och Italien.
Omridden som framfoér allt har overtridelser av normer som
antagits enligt bestimmelserna 1 ramdirektivet f6r luft och dess
dotterdirektiv, har anmilts till kommissionen. Det har gillt 6ver-
tridelser av grinsvirden eller grinsvirden och toleransmarginaler
for partiklar, svaveldioxid och kvivedioxid. Atgirder for att klara
miljokvalitetsnormer for luft behévs 1 manga stérre stider 1 vistra
och sédra Europa. Cirka 130 3tgirdsprogram enligt ramdirektivet
for luft har hittills skickats in till kommissionen. De flesta EU-
linder i vistra och sédra Europa férutom Portugal och Grekland
har limnat in dtgirdsprogram. Kraven pi de nya medlemsstaterna
att rapportera till kommissionen giller innu inte fullt ut. Det ir
dirfér svdrt att veta om Overtridanden skett men det finns
anledning att misstinka att dtgirdsprogram kommer att krivas dven
i det tidigare ostblocket. Slovakien har t.ex. skickat in dtgirds-
program.

Vi har ocks3 fatt intrycket att genomforandet av EG-rittens krav
varierar. Tydligast har vi sett detta nir det giller férhillandet
mellan genomférandet av miljokvalitetsnormer och planering dir
nigra linder — Nederlinderna, Sverige och Osterrike synes ha
hirdare regler in 6vriga nir det giller hinsynstagande till norm-
erna. I Nederlinderna har ett relativt stort antal projekt (ca 40)
stoppats eftersom det inte har visats att luftkvalitetsnormer kom-
mer att klaras. Det giller bide partikelnormer som skall klaras frin
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och med den 1 januari 2005 och normer fér kvivedioxid som i
Nederlinderna skall klaras &r 2010. Det finns ocksd exempel pd att
projekt har fitt indras for att normer skall kunna klaras, t.ex. har
det 1 vigirenden stillts som villkor att hastighetsbegrinsningar
inférs pd motorvigar med hinsyn till miljokvalitetsnormer.

Nederlinderna har som det verkar haft flest domstolsprévningar
av frigor om miljékvalitetsnormer. Frin Osterrike och Tyskland
finns uppgifter om enstaka domstolsprévningar dir verksamheter
stoppats pa grund av dvertridelser eller férmodade évertridelser av
luftkvalitetsnormer. I Italien har det férekommit beslut om att
stinga av all biltrafik i stider dir miljokvalitetsnormer 6vertrids.
Det har gillt partikelnormerna som skall klaras fullt ut frdn den 1
januari 2005.

Andra frigor dir genomférandet varierar giller synen pd var
miljokvalitetsnormerna skall gilla. T vissa linder (Tyskland och
Osterrike) giller luftkvalitetsnormer som antagits till skydd for
minniskors hilsa endast pd platser dir minniskor exponeras,
medan de i t.ex. Nederlinderna giller 6verallt.

Nir det giller forhdllandet till individuell prévning av miljs-
storande anlidggningar finns i t.ex. bdde Nederlinderna och Stor-
britannien mojlighet att stilla lingre gdende krav dn vad bista
tillgingliga teknik medfér. I Storbritannien har regeringen antagit
en strategi for bittre luftkvalitet och uttryckligt uttalat att dessa
krav endast bor stillas undantagsvis. Det finns vigledande uttalan-
den om hur tillstdndsgivande myndigheter skall hantera situationer
nir miljokvalitetsnormer ir 6verskridna eller hotar att 6verskridas.
Om en ny anliggning eller en stérre utbyggnad av en befintlig
anliggning medfor att en norm 6verskrids miste tillstdnd nekas.
De tillstdndsgivande myndigheterna uppmanas dock att samarbeta
och om andra anliggningar 4n den som prévas dr de som huvud-
sakligen orsakar verskridanden pdpekas att det dr mer dnskvirt att
myndigheterna séker pdverka dessa s att normen klaras.

I Nederlinderna ir det mojligt att stilla lingre gdende krav in
bista tillgingliga teknik pd en anliggning endast om myndigheterna
kan visa att det ir nédvindigt fér att en norm skall kunna klaras.
Regler om att gi lingre 4n vad bista tillgingliga teknik kriver har
funnits 1 Nederlindsk ritt dven innan artikel 10 1 IPPC-direktivet
inférdes och har 1 praktiken tillimpats framfér allt pd svinupp-
fédningsanliggningar i omrdden dir kinsliga markférhdllanden
gjort det motiverat att kriva extra skyddsdtgirder mot férorening
frn svingddsel.
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2.3 Miljobalkens regler och erfarenheter hittills

I Sverige har det funnits regler om miljokvalitetsnormer sedan 1999
d3 miljobalken inférdes. I 5 kap. miljébalken finns de grund-
liggande bestimmelserna, t.ex. definitioner av olika slag av normer
och vissa bestimmelser om hur de skall uppfyllas sdsom regler om
dtgirdsprogram. Sjilva normerna anges i férordningar och dir finns
ocksd foreskrifter om t.ex. mitning och kontroll av miljokvalitet.
Det betyder siledes att ramen fé6r normerna finns i miljébalken
medan de konkreta normerna finns i férordningar.

Vissa storre forindringar gjordes av regelverket &r 2003 i
samband med att ramdirektivet f6r vatten genomférdes 1 svensk
ritt'®, Begreppet miljokvalitetsnorm utvidgades visentligt. Tidigare
var miljokvalitetsnormer endast bindande grinsvirden som inte
fick dver- eller underskridas efter en viss tidpunkt. Efter dndringen
kan miljékvalitetsnormer vara antingen sidana bindande grins-
virden eller ocks8 mjukare normer, hir kallade mailsittnings-
normer. Inga omfattande indringar genomférdes dock 1 friga om
normernas rittsverkningar och av de krav normerna medfér.

2.3.1 Kravnivaer och ambitionsnivaer

Normer kan uttrycka olika kravnivder. De siger hur starkt kravet
pd att klara en norm ir. Grinsvirden ger uttryck fér den hogsta
kravnividn; de skall klaras, ofta med litet utrymme fér undantag.
Normerna fér buller har diremot 18g kravnivd. De skall efter-
stravas.

Foérutom att det kan finnas en kravnivd kan det ocksé finnas en
ambitionsnivd. Den avspeglar hur stor piverkan som kan godtas.
Om ett grinsvirde sitts lingt 6ver de nivder som finns 1 miljon ir
ambitionsnivin 13g. I Sverige har antagits normer for kvivedioxid
som har samma kravnivd som de EG-rittsliga, dvs. ir grinsvirden
med samma krav pd att klaras som i EG-ritten, men med hogre
ambitionsnivd in 1 EG.

Lite férenklat kan en kravniva sigas spegla hur hogt det juridiska
kravet pd att klara en norm stills medan ambitionsnivin avspeglar
den nivd som frin naturvetenskapliga utgdngspunkter viljs.

18 Se prop. 2003/04:2, SFS 2003:890.
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Miljokvalitetsnormer for kvavedioxid i Sverige och i EG-ratten

Normtyp svensk norm EU-norm
timmedelvrde 90 ug/m’ 200 pg/m?
tidpunkt nar normen skall nas | 1 januari 2006 1 januari 2010
dygnsmedelvarde 60 ug/m3 saknas
tidpunkt nar normen skall nas | 1 januari 2006

Arsgransvarde 40 pg/m® 40 pg/m®
tidpunkt nar normen skall nds | 1 januari 2006 1 januari 2010

Hur string en miljkvalitetsnorm ir och hur omfattande &tgirder
den kriver beror bdde pa kravnivin och pd ambitionsnivin.

2.3.2 Vilka normer finns for narvarande?

Foér nirvarande finns miljokvalitetsnormer 1 fyra svenska férord-
ningar: férordningen om férvaltning av kvaliteten pd vattenmiljén,
férordningen om omgivningsbuller, férordning om miljokvalitets-
normer for fisk- och musselvatten och férordning om miljs-
kvalitetsnormer f6r utomhusluft. Hir redovisas normernas innehll
och vilken kravnivd de medfér, dvs. hur starkt kravet ir pd att de

skall klaras.

Luft

I forordningen om miljokvalitetsnormer for utombusluft finns flera
olika typer av miljokvalitetsnormer. Forordningen bygger pd
ramdirektivet f6r luft och dess tre férsta dotterdirektiv. Det fjirde
dotterdirektivet ir dnnu inte genomfért i svensk ritt. Samtliga
normer giller halter av utpekade dmnena i utomhusluften. Det
finns normer fér kvivedioxid och kviveoxider, svaveldioxid,
kolmonoxid, bly, bensen, partiklar och ozon.

For kvivedioxid och kviveoxider, svaveldioxid, kolmonoxid, bly,
bensen, partiklar finns grinsvirden som inte fir 6verstigas efter
vissa datum. De datum di normerna inte fir Sverstigas har passe-
rats nir det giller svaveldioxid, kolmonoxid, bly och partiklar.
Nivéerna f6r grinsvirden ir i de flesta fall desamma i den svenska
férordningen som 1 EG-direktiven. Nir det giller kvivedioxid har
de dock skirpts 1 Sverige (se tabell avsnitt 2.3.1).
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Foérordningen innehdller ocksd toleransmarginaler for kvive-
dioxid, bensen, och partiklar. Om ett grinsvirde jimte tolerans-
marginal 6verskrids skall Naturvirdsverket och linsstyrelsen
omedelbart underrittas. Naturvirdsverket skall i sddana fall be-
déma om det behovs dtgirdsprogram.

Toleransmarginalen fér partiklar ir numera noll eftersom den
tidpunkt di grinsvirdet skall klaras har passerats.

Fér ozon finns normer som kan beskrivas som mélsittnings-
normer. Det finns ett virde till skydd fér minniskors hilsa som
inte bor dvertrids efter &r 2009. Virdet skall efterstrivas i den mén
det dir mojligt med hinsyn till hur ozonbildande dmnen tran-
sporteras 1 luften och bildar ozon. Dessutom finns ett virde till
skydd for vixtligheten som pa likadant sitt skall efterstrivas. Dessa
virden kallas 18ngsiktiga mal och mélvirden i det EG-direktiv som
férordningen bygger pd. Begreppen anvinds dock inte i férord-
ningstexten.

Det finns olika typer av troskelvirden. De kan antingen réra
nivier som innebir risk for hilsan hos sirskilt kinsliga grupper i
befolkningen eller nivier som innebir risk fér hilsan hos alla
minniskor. Det finns tréskelvirden f6r information fér kvive-
dioxid, svaveldioxid och ozon och tréskelvirde for larm fér ozon.
Om ett troskelvirdet dverskridas skall bla. allminheten omedel-
bart underrittas.

Foérordningen om miljokvaliteten fér utomhusluft innehiller
ocksd utvirderingstrésklar som anger hur kontrollen av luft-
kvaliteten skall ske. Nir halterna av ett visst amne ir 1iga kan det
ricka med enbart berikningar eller objektiva uppskattningar, i
andra fall skall mitning ske antingen i kombination med berik-
ningar eller med berikning som komplement till mitningar. Dessa
troskelvirden utgor inte miljokvalitetsnormer 1 miljébalkens
mening utan fir uppfattas som instrument for utvirdering av
miljokvaliteten.

Vatten

I forordningen om forvaltning av kvaliteten pd vattenmiljon bestir
miljokvalitetsnormerna bide av ett krav pd icke-forsimring och av
att en viss status eller kvalitet pd vattnet skall klaras. Bestim-
melserna utgor det svenska genomférandet av EU:s ramdirektiv f6r
vatten. I direktivet finns angivet vissa “miljémal” som skall klaras.
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Detta har i den svenska férordningen fitt beteckningen “kvalitets-
krav” och ir en form av miljokvalitetsnorm enligt 5 kap. miljs-
balken. For ytvattenférekomster och grundvattenférekomster skall
senast 4r 2015 god ytvatten- respektive god grundvattenstatus
klaras. Vad detta nirmare innebir dr svirt att avgora. Direktivet
bygger pd att den nuvarande statusen fér samtliga vattenfore-
komster skall utvirderas och direfter skall avgéras i vad mén de nér
upp till méilet, god status. Direktivet innehdller en detaljerad
forteckning 6ver olika parametrar som skall bedémas vid utvirde-
ringen av den nuvarande statusen och av vad som ir god status.
Bide krav pd vattnets kemiska och ekologiska kvalitet skall stillas.
Till sitt innehdll ir sdledes kraven omfattande.

Nir det giller kravnivdn dr det klart att enligt den svenska
férordningen skall kvalitetskraven nds och det generella kravet pd
icke-férsimring ir ocksi absolut. Dirmed ir kravnivin 1 for-
ordningen skarp. Det dr friga om att nd ett visst resultat vid en viss
angiven tidpunkt. Kvalitetskraven kan inte uppfattas som nigon
form av riktlinjer att striva mot. Méjligen ir den svenska kravnivén
dirvid stringare dn direktivet dir kraven 1 vissa delar ir att ”syfta
till att uppnd malet” vilket kan uppfattas som mer av en riktlinje.

En annan sak dr att det kan vara svirt att avgéra var den nivd som
skall klaras, ”god status”, ligger. Det beror pd att vad som ir ”god
status” dnnu inte ir preciserat. Till skillnad frin vad som giller f6r
luft, dir nivdn dr angiven 1 halter, skall den befintliga miljo-
kvaliteten 1 vattenmiljon forst faststillas och direfter skall det
avgoras om kvalitetskravet “god status” ir uppfyllt. Det finns
regler i direktivet for hur vattenmiljon skall bedémas. Det finns
ocksd regler for vad som ir “god status”. Dessa regler styr sanno-
likt inte 1 detalj vare sig hur den befintliga vattenmiljon skall
beddmas eller vilken nivi mélet skall liggas pa. Det finns siledes ett
utrymme f{6r att vilja ambitionsnivd. Ambitionsnivin giller hur
stor eller liten pdverkan pd miljon som tolereras. Nir det giller
kvalitetskraven for vattenmiljé kan man siga att kravnivdn ir fast-
stilld men idnnu inte ambitionsnivin. Hur pass mycket ram-
direktivet for vatten styr ambitionsnivdn ir dnnu for tidigt att siga.

Det ir siledes inte klart hur stort utrymme det finns f6r de olika
medlemslinderna att vilja olika ambitionsnivier. I arbetet enligt
direktivet ingdr att gora en internationell interkalibrering som skall
utjimna eventuella skillnader mellan linderna, men det kan ind3
finnas ett utrymme f6r unionens linder som helhet att ligga sig pd
en l3g eller hog niva.

85



Miljokvalitetsnormer SOU 2005:59

I forordningen om miljokvalitetsnormer for fisk- och musselvatten
finns dels normer for vissa fiskevatten som Naturvirdsverket kan
utse, dels fér de musselvatten som Linsstyrelsen 1 Vistra Gétaland
utser. Normerna rér halter av vissa dmnen t.ex. tungmetaller och
syreforbrukande dmnen men dven temperatur och pH-virden. For
musselvatten finns ocksd normer om t.ex. vattnets firgimnen och
salthalt.

Férordningen innehdller bdde begreppen ”miljékvalitetsnormer”
och 7riktvirden”. T 2 § sigs att med miljokvalitetsnorm avses
samma sak som i 5 kap. miljébalken. Eftersom férordningen till-
kom innan indringarna i miljobalken gjordes ar 2003 miste detta
syfta pa balkens lydelse innan dndringarna. Det som 1 férordnings-
texten kallas miljokvalitetsnormer méiste dirfér syfta pd den gamla
definitionen av begreppet, det som i dag regleras 1 5 kap. 2 § forsta
stycket 1, och ir siledes bindande grinsvirden. En annan sak ir att
bide det som 1 férordningen kallas miljokvalitetsnormer och rikt-
virden numera utgdér miljokvalitetsnormer. Miljokvalitetsnormer
skall uppfyllas senast inom fem &r och de fir 6verskridas eller
underskridas endast pd vissa villkor. For riktvirdena finns inga
direkta krav pd agerande fér myndigheter angivna, men de defi-
nieras som virden som skall efterstrivas. Det skall anges 1 &tgirds-
program hur de skall kunna klaras. Det finns siledes tvi olika
kravnivder i1 férordningen — miljokvalitetsnormer och riktvirden.

Buller

Den senast tillkomna miljékvalitetsnormen giller buller. For-
ordningen om omgivningsbuller baseras pd ett EG-direktiv om
omgivningsbuller. T direktivet har inte ndgra normer foreskrivits.
Direktivet medfor i stillet krav pd att inventera var problem med
buller finns och uppritta dtgirdsprogram och utféra dtgirder i de
omridena.

Enligt férordningen om omgivningsbuller ir skyldigheten att
striva efter att omgivningsbuller inte medfér skadliga effekter pd
minniskors hilsa en miljékvalitetsnorm. Den avviker frin de 6vriga
pd sd sitt att nigon egentlig nivd for storningar inte definieras i
forfattningstexten. Kravet ir att striva efter att buller inte medfér
skadliga effekter, men vid vilken exponering sidana effekter kan
uppstd finns inte angivet. Det ir inte klart vad som avses med att
striva efter men kravnivin fir antas vara l3g.
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2.3.3 Vilka olika kravnivaer finns?

Sedan reglerna om miljokvalitetsnormer indrades i samband med
att ramdirektivet f6r vatten genomférdes i svensk ritt finns det
miljokvalitetsnormer med olika skirpa, olika kravnivier. Vilken
betydelse dessa olika kravnivier skall medféra 1 olika tillimpnings-
situationer ir inte klart eftersom indringen endast gjordes i defi-
nitionen av normer, inte i reglerna om normers rittsverkningar. I
detta avsnitt skall redovisas vilka kravnivier som de olika defini-
tionerna antyder. Frigor om hur normer skall genomdrivas, dvs.
vilka rittsverkningar de olika typerna av normer fir i olika situa-
tioner diskuteras i nista avsnitt.

Det finns tva bestimmelser 1 miljobalken som utgér definitioner
av miljokvalitetsnormer. Dels innehiller 5 kap. 1 § en definition av
begreppet miljokvalitetsnorm, dels finns 1 5 kap. 2 § bestimmelser
om olika typer av normer. Bestimmelsen 1 5 kap. 1 § innehéller inte
bara en definition av vad som ir en norm, den anger ocksi nir
normer kan utfirdas. Det kan ske nir det behovs for att varaktigt
skydda minniskors hilsa eller miljén eller for att avhjilpa skador pd
eller oligenheter f6r minniskors hilsa eller miljon. Definitionen i
1 § dndrades inte nir miljokvalitetsnormer 6vergick ifrdn att endast
vara bindande grinsvirden som inte fir 6vertridas till att omfatta
dven mycket 16st hillna mélsittningar som skall efterstrivas. Det
skulle kunna forklaras av att 1 § inte uttrycker nigon kravnivd for
sjilva normerna utan endast anger nir normer kan anvindas som
styrmedel.

I 5 kap. 2 § forsta stycket finns fyra alternativ {or vad miljs-
kvalitetsnormer skall ange. Det som skiljer punkterna 4t ir i vart
fall delvis att de uttrycker olika kravnivder. Tidigare var kravnivin
gemensam for alla punkterna. De olika punkterna angav d i stillet
vilka olika typer av stérningar eller férhillanden som normer kunde
omfatta. T.ex. fanns 1 en punkt nivier av kemiska dmnen, i en
annan fanns hégsta niver for buller, skakning, ljus, strilning och
annat liknande och i1 den sista punkten fanns vattenstind eller
floden i vattenférekomster. Alla dessa olika typer av stérningar och
forhillanden omfattas nu av alla punkterna, utom punkt 3 som
endast giller férekomst av vissa organismer 1 vatten.

I bestimmelsens forsta punkt anges nu féroreningsnivier eller
stérningsnivder som inte fir dverskridas eller underskridas efter en
viss tidpunkt eller under nigon tidsperiod. Det motsvarar den
kravnivi som tidigare gillde f6r miljokvalitetsnormer och kan
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beskrivas som grinsvirden som inte fir 6verskridas. Under denna
punkt faller t.ex. de normer om kvivedioxid, kviveoxider, svavel-
dioxid, kolmonoxid, bly, bensen och partiklar som finns i huvud-
texten 1 férordningen om miljékvalitetsnorm fér utomhusluft. I
bilagan till férordningen finns andra typer av normer som inte
faller under denna punkt. Aven kvalitetskraven pi vattenfére-
komster som faststills med stdd 1 férordningen om férvaltning av
kvaliteten pd vattenmiljon fir anses omfattas av denna punkt
liksom det som kallas miljokvalitetsnormer i férordningen om
miljokvalitetsnormer for fisk- och musselvatten.

Andra punkten omfattar féroreningsnivéer eller stérningsnivier
som skall efterstivas eller som inte bér 6verskridas eller under-
skridas efter en viss angiven tidpunkt eller under en angiven
tidsperiod. Under denna punkt faller en rad olika normer med olika
beteckningar. Bdde sddant som i svenska férfattningar kallas rikt-
virden och mélvirden faller in under denna punkt. Det finns inget
absolut krav pd att nividn skall klaras och den tid det fir ta innan
normen klaras kan vara hur ldng som helst. Exempel pd normer
under denna punkt ir normerna fér ozon i férordningen om
miljokvalitetsnorm f6r utomhusluft och normen i férordningen om
omgivningsbuller.

Den tredje punkten giller normer om héogsta eller ligsta fore-
komst 1 yt- eller grundvatten av organismer som kan tjina till
ledning f6r beddmningen av tillstdndet 1 miljén. Det betyder att en
norm kan innebira att vissa arter, som ibland kallas indikatorarter,
skall kunna finnas i ett vattendrag. T.ex. kan man tinka sig att
foreskriva att mort skall kunna leka i ett vattendrag dir fisken kan
férekomma naturligt. Denna typ av norm ir av helt annat slag in de
tvd ovan nimnda. Bestimmelsen siger ingenting om kravnivin eller
ambitionsnivén i en sidan norm, utan det beror helt pd vilka arter
som viljs for vilka vatten. Det finns for nirvarande inte nigra
normer av detta slag vare sig i svensk ritt eller EG-ritten.

Den fjirde och sista punkten ir en restbestimmelse som siger
att sddana normer med krav pd miljon 1 6vrigt kan tillskapas som
foljer av EG-ritten. En del typer av normer som inte passar in
under punkterna ovan finns hir. Det giller t.ex. troskelvirden for
larm och information, samt toleransmarginaler enligt férordningen
om miljékvalitetsnormer f6r utomhusluft.

Hur boér olika normer benimnas? Det skulle t.ex. vara bra att
kunna hinvisa till flera olika normer som uttrycker samma kravniva
utan att behéva hinvisa till den punkt i 5 kap. 2 § dir de fore-
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kommer. I dag finns inte vare sig inom EG-ritten eller svensk ritt
nigon enhetlig terminologi. I bilaga 6 redovisas de nuvarande
beteckningarna 1 EG-ritten och i svensk ritt. Det dr framfér allt
normerna som meddelats med stdd av 5 kap. 2 § forsta stycket 1
och 2 dir det finns behov av en konsekvent terminologi.

Det kan verka frestande att l8na de uttryck som anvinds for
olika slag av begrinsningsvirden fér utslipp vid svenska miljs-
provningar. Dir brukar det i villkor till tillstdnd skiljas mellan
grinsvirden och riktvirden. Ett grinsvirde fir inte 6verskridas
medan ett riktvirde brukar anges vara ett virde som, om det
dverskrids, innebir en skyldighet for tillstdndshavaren att vidta
dtgirder s& att virdet kan innehdllas. For grinsvirden kan straff-
ansvar bli aktuellt s& snart ett virde overskrids medan for rike-
virden kan straffansvaret bli aktuellt férst om inte tillrickliga
tgirder vidtas.

Det finns dock inte nigot som direkt motsvarar riktvirden av
det slaget inom EG-ritten. Visserligen anvinds ordet riktvirde 1
férordningen om miljokvalitetsnormer for fisk- och musselvatten.
Men kraven i direktivet kan inte jimféras med riktvirden i ett
tillstdnd till miljfarlig verksamhet eftersom det 1 direktivet endast
finns en allmin skyldighet att striva efter att riktvirdena skall
tillimpas som riktlinjer. Vi har hittills inte sett nigot krav i nigot
EG-direktiv som direkt motsvarar kraven som féljer av ett rikt-
virde 1 ett svenskt miljétillstdnd. Inte heller anvinds ordet “rikt-
virde” systematiskt 1 de svenska 6versittningarna.

For att undvika forvirring féresprikar vi att man undviker att
anvinda termen “riktvirden” nir det giller miljokvalitetsnormer.
De begrepp vi valt att anvinda i detta betinkande ir grinsvirden
och mélsittningsvirden. Med grinsvirde menar vi normer som inte
far 6verskridas. Med malsittningsvirde eller norm av méilsittnings-
karaktir menar vi normer som har en ligre kravnivd och som
uttrycker mil eller nivier som skall efterstrivas. Att skilja mellan
dessa tvd huvudgrupper ligger i linje med arbete som pigir inom
EU:s miljédirektorat.
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2.3.4 Genomdrivandet av normer
Vilket ansvar har myndigheter och kommuner?

Reglerna som har en mer &vergripande funktion fér genom-
drivandet av miljékvalitetsnormerna ir dels reglerna om 3tgirds-
program i 5 kap. 4-8 §§, dels bestimmelsen 1 5 kap. 3 §. De anger
vilket ansvar myndigheter och kommuner har nir det giller
miljokvalitetsnormer.

Om det behévs f6r att en miljokvalitetsnorm skall kunna klaras
skall ftgirdsprogram upprittas. Atgirdsprogrammet skall omfatta
alla verksamheter och 3tgirder som pdverkar méjligheterna att
klara normen. Det skall omfatta det geografiska omride dir det
finns storningar som kan pdverka normen. I programmet skall
anges de tgirder som myndigheter och kommuner behéver vidta
for att normen skall kunna klaras. Det skall ocksd ange vilka
myndigheter och kommuner som skall vidta dtgirderna och nir de
skall vara genomfoérda. Nir &tgirdsprogrammet idr antaget ir
myndigheter och kommuner skyldiga att vidta de atgirder som
anges 1 programmet.

En annan mekanism fér genomférandet finns i 5 kap. 3 §. Nir en
norm 6verskrids eller riskerar att 6verskridas stiller bestimmelsen,
oavsett om ett dtgirdsprogram antagits eller ej, vissa krav pd hur
myndigheter skall agera. Som vi framhéller i avsnitt 2.5 dr den
nirmare innebérden av 5 kap. 3 § oklar. Det dr dock tydligt att
bestimmelsen riktar sig till de myndigheter som utfér vissa
prévningar, utdvar tillsyn eller meddelar f6reskrifter enligt balken.
Nigot utdkat krav pd att sitta iging en provning eller ett
tillsynsirende eller utfirda foreskrifter just for att klara en miljs-
kvalitetsnorm kan sannolikt inte utlisas av bestimmelsen. Det ir
alltsd inte sjilvklart att den bestimmelsen kriver att ndgon sirskild
prévning mdste initieras om en norm overtrids. Det dr dock klart
att nir myndigheter utfér sidana uppgifter i enlighet med balkens
bestimmelser, alltsi nir vanlig prévning eller tillsyn genomférs
eller nir foreskrifter skall utfirdas, si skall miljokvalitetsnormer
foranleda sirskilda 6verviganden. Bestimmelsen medfér ocksd att
vid planering och planliggning skall sirskilda hinsyn tas till miljo-
kvalitetsnormerna.

Nir ett dtgirdsprogram har faststillts blir bestimmelsen 1 5 kap.
8 § miljobalken tillimplig. Enligt bestimmelsen skall myndigheter
och kommuner inom sina verksamhetsomriden vidta de &tgirder
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som behovs enligt ett faststillt dtgirdsprogram. Bestimmelsen
syftar till att gora det tydligt att myndigheter har en skyldighet att
initiera det som anges 1 ett dtgirdsprogram. Det ir vanskligt att
siga hur ldngt myndigheter och kommuner skall anses vara bundna.
Bestimmelsen 1 5 kap. 8 § miljébalken tillkom i samband med att
ramdirektivet for vatten inférdes i svensk ritt. I det sammanhanget
anforde regeringen i propositionen att bestimmelsen inte medférde
nigra nya forpliktelser f6r myndigheter och kommuner utan att det
var friga om ett tydliggérande av vad som redan gillde'”. Dessutom
hinvisades till propositionen till miljébalken®. T férfattningskom-
mentaren pipekas att det kan vara friga om vitt skilda 3tgirder,
t.ex. att intensifiera tillsynen, anséka om omprévning av villkor
eller utfirda foreskrifter. Myndigheter och kommuner fir anvinda
de verktyg som de redan férfogar éver inom ramen f6r balken. Det
framhélls ocksd att i férhallande till kommunal planliggning inne-
bir bestimmelsen att ett dtgirdsprogram inte direkt kan tvinga
fram antagande, dndring eller upphivande av en plan enligt plan-
och bygglagen. Ett 8tgirdsprogram kan diremot féranleda en kom-
mun att ta initiativ till en planindring”. Helt tydligt kan inte
innehillet i ett dtgirdsprogram anses vara bindande i den bemirkel-
sen att det direkt skall liggas till grund fér myndigheter och
kommuners beslut.

Hantering av miljokvalitetsnormer inom ramen for individuell
provning

Om en prévning av tillitlighet, tillstind, godkinnande eller dispens
aktualiseras finns regler som medfor att sirskilda 6verviganden
med hinsyn till miljokvalitetsnormer skall géras. Det idr reglerna i
16 kap. 5 § och 2 kap. 7 § andra stycket miljobalken. T 16 kap. 5 §
foreskrivs att nya verksamheter som medverkar till att en norm
dvertrids inte far tillitas. Bestimmelsen 1 2 kap. 7 § andra stycket
giller till skillnad frn 16 kap. 5 § dven for tillsynssituationer. Det
ir att mirka att 16 kap. 5 § giller for alla typer av miljokvalitets-
normer, inte bara f6r normer av grinsvirdestyp.

' Prop. 2003/04:2 s. 24.
2 Prop. 1997/98:45 del 1 5. 260 f.
2! Prop. 2003/04:2 s. 34.
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Generella foreskrifter

Generella foreskrifter dr limpliga fo6r att reglera ett stort antal
likartade verksamheter eller produkter dir kraven skall vara ens-
artade. Kraven i en generell foreskrift skall kunna utlisa direkt. Det
skall med andra ord inte behévas nigot beslut som fértydligar vad
de innebir i det enskilda fallet. Generella féreskrifter medfér
samma krav for alla verksamheter eller dtgirder av samma slag. Om
kraven behéver anpassas for varje enskild verksamhet ir generella
foreskrifter mindre anvindbara. Det dr ganska sjilvklart att det inte
finns generella foreskrifter for utslipp frén oljeraffinaderier men
vil for bilar. Enskilda avlopp ir exempel pd anliggningar dir det
skulle kunna vara rationellt med generella foreskrifter 1 stillet for
som i dag anvinda individuell tillstdndsgivning.

Balken innehiller en rad bemyndiganden som gér det mojligt att
utfirda generella foreskrifter med krav pd hinsyn till minniskors
hilsa och miljén. Sidana bemyndiganden finns i balkens avdelning
tre med bestimmelser om vissa verksamheter. I 9 kap. 5 § finns ett
bemyndigande att foreskriva om férsiktighetsmitt f6r miljsfarlig
verksamhet och 1 9 kap. 12 § finns bemyndigande att meddela
foreskrifter till skydd for minniskors hilsa. I 12 kap. 8 § ges
foreskriftsritt om natur och kulturhinsyn i jordbruket. I 12 kap. 10
finns ett bemyndigande om att vissa slag av féreskrifter till skydd
fér miljon kan meddelas fér jordbruk. Det kan noteras att bemyn-
digandet 1 9 kap. 5 § 6verlappar bdda dessa bemyndiganden i viss
mén. Aven i 13 kap. om genetiskt modifierade organismer finns
bemyndigande om generella féreskrifter (11 §) liksom 1 14 kap.
24 och 25 §§ om kemiska produkter. Slutligen finns ocksd en hel
rad sddana bemyndiganden 1 15 kap., t.ex. 9, 10, 19, 20, 22, 23, 28
och 29 §§.

Dessa bemyndiganden har inte tagits 1 ansprik i den omfattning
som férmodades i forarbetena till miljobalken. Nir det giller t.ex.
bemyndigandet till skydd fér minniskors hilsa har regeringen
meddelat foreskrifter om hur bostider skall vara beskaffade, om
skadedjur, antalet toaletter och héllande av husdjur. Regeringen har
delegerat mojligheten att foreskriva om férsiktighetsmitt vidare i
friga om t.ex. tomgingskorning, spridande av gédsel inom detal;j-
planelagt omride, inrittande av annan toalett in vattentoalett,
hantering av mjélk nir inte livsmedelslagen giller, skydd for vissa
vattentikter m.m.
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For vissa typer av verksamheter saknas bemyndiganden om
generella foreskrifter. Det giller t.ex. vattenverksamheter. Detta ir
1 dagens lige helt naturligt eftersom alla vattenverksamheter, som i
det enskilda fallet kan ha nigon paverkan pd miljon, ir tillstdnds-
pliktiga. Behovet av foreskrifter har dirmed varit litet. Regeringen
har emellertid nyligen foreslagit att vissa vattenverksamheter skall
undantas frin tillstdndsplikt och att de 1 stillet skall goras anmil-
ningspliktiga (prop. 2004/05:129). Detta kan medfora att det upp-
stdr ett behov av att kunna meddela generella féreskrifter for
vattenverksamheter.

Mojligheten att faststilla generella féreskrifter for att klara
miljokvalitetsnormer har hittills inte utnyttjats.

Miljoskyddsomride

Enligt 7 kap. 19-20 §§ miljobalken kan ett miljoskyddsomride
inrittas om det krivs sirskilda foreskrifter dirfér att ett omride ir
utsatt for fororeningar eller inte uppfyller en miljokvalitetsnorm.
Inom ett sidant omridde kan regeringen eller, efter delegation frin
regeringen, linsstyrelsen meddela bestimmelser om skyddsdtgir-
der, begrinsningar eller forsiktighetsmatt. Foreskrifterna kan rikta
sig till verksamheter. Tv8 miljéskyddsomriden har inrittats med
stdd av motsvarande regler i miljoskyddslagen. De giller f6r Ring-
sjon 1 Skdne samt for Laholmsbukten. Inga miljéskyddsomriden
har inrittats enligt miljobalken.

Det finns ingen grins for vilken typ av verksamheter som kan
omfattas av forsiktighetsmitten i ett miljéskyddsomride. T.ex. kan
bide miljsfarlig verksamhet och vattenverksamhet regleras. Dir-
emot innebir begrinsning till “verksamhet” att det krivs nigon
form av varaktighet i aktiviteten. Denna begrinsning innebir att
t.ex. regler om bilkérning som triffar privatpersoner inte kan
utfirdas, men vil regler f6r den som driver ett dkeri.

Forbdllandet mellan foreskrifter och tillstindsgiven verksambet

En verksamhet som fitt tillstdnd enligt miljobalken ir som
utgdngspunkt skyddad mot ytterligare krav pd miljoskyddande
tgirder. Det framgdr av 24 kap. 1 § miljébalken. Det betyder att
foreskrifter som meddelas efter det att ett tillstdnd limnats som
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huvudregel inte fir nigon betydelse for verksamheten. Det finns
dock undantag som gor att vissa foreskrifter kan paverka dven en
verksamhet med tillstdnd. Av de féreskrifter som ir av intresse hir
kan nimnas féreskrifter fér miljoskyddsomride meddelade med
stdd av 7 kap. 20 § miljobalken och féreskrifter meddelade med
stdd av 9 kap. 5§. Enligt 24 kap. 1 § 1 stycket miljobalken bryter
sddana foreskrifter igenom befintliga tillstdnd och kan medféra att
ett tillstdind begrinsas, forenas med nya eller indrade villkor,
dterkallas eller att fortsatt verksamhet foérbjuds. Foreskrifter
antagna for miljéskyddsomride kan dock aldrig, enligt 13 § lagen
om inférande av miljobalken, innebira inskrinkningar i tillstind

enligt miljoskyddslagen.

2.3.5  Naér skall atgardsprogram tas fram?

Miljobalken skiljer pd upprittande av forslag pd &tgirdsprogram
och faststillande av programmet. Enligt 5 kap. 4 § miljébalken skall
ett forslag upprittas om det behovs for att en miljokvalitet skall
kunna uppfyllas. Det finns inga regler i balken om i vilka situa-
tioner eller vid vilka tidpunkter ett dtgirdsprogram skall faststillas,
utan det anges endast i 5 kap. 5 § att forslag enligt 4 § skall
faststillas av regeringen eller den regeringen utser.

Vid vilken tidpunkt skall d& forslag till dtgirdsprogram upp-
rittas? Nir det giller normerna enligt férordningen om vatten-
kvalitet dr skyldigheten att uppritta dtgirdsprogram obligatorisk.
Atgirdsprogram skall ha faststillts senast den 22 december 2009.
Aven enligt férordningen om omgivningsbuller ir itgirdsprogram
obligatoriska fér landets stérre kommuner och fér vissa vigar,
jirnvigar och flygplatser. De skall ha antagits senast den 18 juli
2008 respektive den 18 juli 2013. Atgirdsprogram enligt férord-
ningen om miljokvalitetsnormer 1 utomhusluft ir inte obligatoriska
utan de skall tas fram om det behdvs. Nigon nirmare angiven
tidpunkt finns inte.

I vilka situationer krivs dtgirdsprogram? I denna del gjordes
vissa forindringar 1 samband med genomférandet av ramdirektivet
for vatten i svensk ritt. Tidigare skulle dtgirdsprogram tas fram om
det behovdes for att klara en miljokvalitetsnorm eller om kravet pd
det foljer av Sveriges medlemskap i Europeiska unionen. Kopp-
lingen tll krav enligt EG-ritten har strukits och nu giller att
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forslag till dtgirdsprogram skall upprittas om det behévs for att en
miljokvalitetsnorm skall kunna klaras.

Naturvdrdsverkets forslag om bebov av dtgirdsprogram

Naturvirdsverket skall gora en férsta beddmning av om det finns
behov av dtgirdsprogram nir normer 6vertrids. Verket har hittills
fitt in rapporter om &verskridanden av miljokvalitetsnormer frin
13 kommuner och tagit stillning till behovet av dtgirdsprogram 1
samtliga fall. I sex av de fallen anser Naturvirdsverket att det finns
behov av dtgirdsprogram medan det i sju fall inte bedéms behévas
sirskilda dtgirdsprogram.

Kommun som anmalt Naturvardsverkets beslut Regeringens beslut
dverskridanden

Botkyrka, kvavedioxid ej behov av sdrskilt atgardsprogram -

Goteborg, partiklar forslag: ta fram atgérdsprogram inget beslut annu
Helsingborg, kvavedioxid forslag: ta fram &tgérdsprogram inget beslut annu
Hoganas, partiklar ej behov av atgardsprogram -

Landskrona, partiklar ej behov av atgardsprogram -

Malmé, kvavedioxid forslag: ta fram &tgérdsprogram inget beslut annu
Mariestad, partiklar ej behov av atgardsprogram -

Norrkbping, partiklar forslag: ta fram atgardsprogram inget beslut &nnu
Stockholm, kolmonoxid ej behov av 4tgardsprogram —

Sundsvall, partiklar ej behov av 4tgardsprogram —

Sodertélje, partiklar ej behov av sdrskilt dtgardsprogram -

Umea, kvavedioxid och forslag: ta fram &tgérdsprogram inget beslut annu
partiklar

Uppsala, kvavedioxid och forslag: ta fram atgardsprogram inget beslut annu
partiklar

Atgirdsprogram har hittills faststillts fér Stockholm (kvivedioxid
och partiklar) samt fér Goteborg (kvivedioxid). I &vrigt har
regeringen nir detta betinkande gir i tryck inte tagit stillning till
Naturvardsverkets rapporter om behov av dtgirdsprogram.

I de fall Naturvirdsverket funnit att det finns behov av dtgirds-
program baseras besluten pd en bedémning av om 6verskridanden
kommer att ske nir normerna skall klaras. Aven konstaterade eller
sannolika 6verskridanden av normen plus toleransmarginalen har
haft betydelse for besluten. Ett tinkbart skil till att tgirdsprogram
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inte bor tas fram trots ett dverskridande skulle enligt Naturvérds-
verket kunna vara att &verskridandet beror pd en enda killa. En
annan situation di dtgirdsprogram inte nédvindigtvis behovs dr dd
dtgirdsbehovet dr forhillandevis litet och atgirder for att siker-
stilla att normen klaras kan vidtas dndi. Naturvirdsverket pekar
dock pd att dven 1 sidana situationer kan tgirdsprogram fylla en
funktion. Proceduren och regelverket kring dtgirdsprogram inne-
bir bittre forutsittningar for att normerna klaras.

Nir det giller 6verskridanden av partiklar i Géteborg férordar
Naturvirdsverket att ett dtgirdsprogram tas fram, trots ett lokalt
motstind frin bland annat Géteborgs stad och Linsstyrelsen i
Vistra Gotaland. Visserligen arbetar redan kommunen och lins-
styrelsen med l8sningar pd problemet men Naturvirdsverket menar
att det ir regeringen som skall besluta om dtgirdsprogram behévs
eller ej. Naturvirdsverket bedémer att en fortsatt kartliggning av
partikelhalterna i Goteborg ir ett viktigt underlag f6r det kom-
mande 3tgirdsarbetet.

I Helsingborg ir det sannolikt att miljokvalitetsnormer for
kvivedioxid kommer att dverskridas ir 2006 1 vissa delar av centrala
Helsingborg. Normen plus toleransmarginalen éverskreds patagligt
2003 (uppgifter om 2004 saknas). Overskridanden beror pi ett
flertal killor, bl.a. biltrafiken, sjéfarten, hamnen och dirtill kopplad
verksamhet, kollektivtrafiken samt bidrag av fdroreningar frin
utlandet. Naturvirdsverket anser dirfor att dtgirdsprogram behdovs.

Naturvirdsverket bedémer att miljokvalitetsnormen for kvive-
dioxid inte kommer att klaras till r 2006 1 Malmé. Det dr ocksd
osikert vilken effekt pdgdende och planerade dtgirder i Malmé och
1 regionen fir pd halterna av kvivedioxid. Verket anser att krite-
rierna ir uppfyllda f6r nir ett dtgirdsprogram skall upprittas.

Naturvirdsverket bedémer att miljokvalitetsnormen for partiklar
kommer att 6verskridas i Norrképing under ett normalir. Aven om
huvudorsaken till normens éverskridande sannolikt ir vigtrafiken
gir det inte i dag att siga vilken eller vilka &tgirder eller styrmedel
som dr mest limpade att vidta f6r att sinka halterna s att expo-
neringen minskar och s3 att normen klaras. Dirfér menar verket att
ett dtgirdsprogram behovs f6r Norrkoping.

I Umead ir det sannolikt att miljokvalitetsnormer f6r kvivedioxid
kommer att 6verskridas &r 2006 pd flera platser. Normen plus
toleransmarginalen 6verskreds under 2003 och 2004. Naturvards-
verket foreslir dirfor att dtgirdsprogram for kvivedioxid tas fram.
Eftersom halter av partiklar ir héga menar Naturvirdsverket att
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dven behovet av dtgirder foér att motverka 6verskridanden av
partikelnormen bér 6vervigas i dtgirdsprogrammet dven om det
inte klart kan konstateras om sidana éverskridanden kommer att
ske.

I Uppsala finns pataglig risk for att miljokvalitetsnormer for
bide partiklar och kvivedioxid kan komma att 6verskridas dr 2005
respektive 2006 pi vissa begrinsade avsnitt av en gata om inte
riktade dtgirder vidtas. P4 andra platser finns risk for 6verskridan-
den vid ogynnsam viderlek eller ¢kade utslipp. Miljokvalitets-
normen f6r partiklar plus toleransmarginalen 6verskrids ocksa.
Detta talar for att dtgirdsprogram bér upprittas. Naturvirdsverket
bedémer att dtgirdsbehovet i Uppsala ir férhdllandevis litet bide
nir det giller nivier och geografisk omfattning. De fordelar det
innebir att ta fram ett dtgirdsprogram — proceduren och regel-
verket kring dtgirdsprogram skapar bittre forutsittningar att klara
normen — gor att Naturvdrdsverket férordar ett dtgirdsprogram fér
centrala Uppsala.

Naturvirdsverket bedémer att det inte finns behov av 3tgirds-
program fér Hogands. Det beror pd att mitunderlaget varit brist-
filligt och lett till att det inte med sikerhet kunnat konstateras att
miljokvalitetsnormerna kommer att 6vertridas. Brister i underlaget
har bestdtt 1 att mitning inte skett under tillrickligt ling tid. En
sirskild friga som har betydelse ir hur bedémningen av om en
miljokvalitetsnorm ir 6verskriden eller ej skall goras. Skall varje
overskridande av normen oavsett meteorologiska forhillanden ses
som overskridanden i lagens mening eller skall normen betraktas
som overskriden endast om det sker under ir med “normala”
meteorologiska férhillanden for platsen? Naturvirdsverket anser
att normen skall anses 6verskriden forst nir det skett under ett
meteorologiskt normaldr och mitunderlaget for Hoganis ir for
knapphindigt f6r att det skall kunna bedémas s& kommer att ske.

Forhillandena dr pd si sitt likartade 1 Landskrona. Det saknas
data fér meteorologiska normaldr och de 6verskridanden av
normen som sannolikt skett har intriffat under ett 4r med ogynn-
sam meteorologisk pdverkan. Naturvirdsverket bedémer att norm-
erna sannolikt kommer att klaras under normalar i Landskrona och
att tgirdsprogram dirfor inte behovs.

Nir det giller Mariestad har det visserligen funnits brister 1 mit-
underlaget, men Naturvirdsverket bedémer att miljokvalitets-
normen klaras. Ndgot behov av dtgirdsprogram finns dirfor inte.
Inte heller i Sundsvall finns behov av dtgirdsprogram eftersom
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Naturvirdsverket bedémer att miljokvalitetsnormen fér partiklar
sannolikt klaras.

Inte heller f6r Botkyrka eller Sédertilje kommuner anser Natur-
virdsverket att regeringen behdver initiera arbete med sirskilda
dtgirdsprogram. Det beror till stora delar pd att arbetet med
dtgirdsprogram redan pagir for Stockholms lin. De hoga halterna i
Botkyrka, som vid ogynnsamma férhillanden ligger 1 nivd med
miljokvalitetsnormen, bedéms ligga pd samma nivd nir normen for
kvivedioxid skall vara uppfylld. Vissa av de dtgirder som ingir i
programmet fér Stockholm kan generellt minska utslippen av
kvivedioxid 1 regionen och di iven i det omride i Botkyrka
kommun dir halterna ir héga. Nir det giller hga partikelhalter 1
Sodertilje pdpekas att ett antal tgirder som behover vidtas av
kommuner i linet finns angivna i det faststillda programmet for
Stockholm. Sédertilje kommun bér dirfér inom ramen foér det
redan faststillda dtgirdsprogrammet vidta erforderliga dtgirder i
syfte att snarast klara miljokvalitetsnormen for partiklar. Om
ytterligare dtgirder beddms vara nédvindiga bor de behandlas infor
Linsstyrelsens beslut om ett kompletterande dtgirdsprogram. Det
behévs dirfor inga sirskilda dtgirdsprogram fér Botkyrka eller
Soédertilje kommuner.

Slutligen anser Naturvirdsverket att ndgot dtgirdsprogram inte
behévs for att klara miljokvalitetsnormen f6r kolmonoxid 1 Stock-
holm. Denna norm 6verskrids pd Sveavigen en eller ett fital dagar
pd sommaren, sannolikt till foljd av ett &rligen &terkommande
motorevenemang. Verket bedomer att relevanta dtgirder bér kunna
vidtas utan dtgirdsprogram.

Regeringens beslut

Regeringen har beslutat att férslag till dtgirdsprogram skall tas
fram och senare faststillt sddana program fér kvivedioxid och
partiklar 1 Stockholm respektive f6r kvivedioxid i Géteborg. I bida
fallen har regeringen hinvisat till att det krivs dtgirder for att klara
normerna pd utsatt tid. Det ir allts3 en bedémning av hur luft-
kvaliteten kommer att utvecklas som ligger till grund fér beslutet.
Det har framférts kritik mot att det tagit ldng tid att i fram de
tvd dtgirdsprogrammen. Linsstyrelsen i Stockholm anmilde till
regeringen 1 juni 2000 att det fanns behov av ett tgirdsprogram fér
att klara miljokvalitetsnormerna f6r kvivedioxid i1 Stockholms-
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regionen. I november 2001 gav regeringen linsstyrelsen i uppdrag
att ta fram ett forslag till dtgirdsprogram for att klara miljs-
kvalitetsnormer for kvivedioxid. I juni 2002 begirde Linsstyrelsen
att 4tgirdsprogram skulle upprittas dven f6r att klara miljs-
kvalitetsnormer om partiklar och den 28 november 2002 fick
Linsstyrelsen i uppdrag att ta fram forslag till ett sddant program.
Forslag till dtgirdsprogram f6r kvivedioxid inkom till regeringen 1
juni 2002 och fér partiklar i januari 2004. Forslagen remitterades i
juli—oktober 2003 respektive mars—juni 2004. Atgirdsprogram fér
bidde kvivedioxid och partiklar i Stockholm faststilldes av rege-
ringen den 9 december 2004.

Nir det giller dtgirdsprogram f6r Goteborg gavs det 1 maj 2001
in en skrivelse till regeringen frin Linsstyrelsen i Vistra Gétaland
samt ett antal organisationer i G6teborgsomridet med férfrigan
om att f§ uppritta ett tgirdsprogram for att klara miljokvalitets-
normen foér kvivedioxid i Goteborgsregionen. I november 2001
gavs Linsstyrelsen i uppdrag att ta fram férslag pd dtgirdsprogram.
Forslaget limnades in till regeringen 1 juni 2003 och remitterades av
regeringen frin juli till oktober. Ett dtgirdsprogram faststilldes av
regeringen den 9 december 2004.

Det har sdledes tagit fyra och ett halvt, tvd och ett halvt
respektive tre och ett halvt ir frin myndigheternas anmilan att {3
faststillda dtgirdsprogram.

2.3.6  Vem tar fram forslag till atgardsprogram?

Frigan om vem som skall ta fram forslag till dtgirdsprogram
regleras 1 5 kap. 4 § forsta stycket miljobalken. Denna bestimmelse
andrades vid inférlivandet av ramdirektivet for vatten. Andringen
medforde att det gjordes en tydligare skillnad mellan férslaget till
program och faststillandet av programmet. Bide beslut om att ta
fram forslag till program och beslutet att faststilla program kan
fattas av regeringen eller delegeras till en eller flera myndigheter
eller kommuner.

Nir det giller de normer fér vattenkvalitet som baseras pd
ramdirektivet fér vatten ir det alltid vattenmyndigheterna som tar
fram forslag till dtgirdsprogram. Forslag till dtgirdsprogram foér
buller tas fram av vissa angivna kommuner, Vigverket, Banverket
respektive Luftfartsverket, var och en inom sitt omrdde. Forslag till
dtgirdsprogram foér fiskevatten enligt forordningen om miljokva-
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litetsnormer for fisk- och musselvatten skall tas fram av linsstyrel-
sen inom det lin fiskevattnen finns inom eller gemensamt av flera
linsstyrelser om fiskevattnet stricker sig 6ver flera lin. Forslag till
dtgirdsprogram for musselvatten skall tas fram av Linsstyrelsen i
Vistra Gotaland.

Det finns inte nigon sirskild utpekad myndighet som skall ta
fram 4tgirdsprogram for luftkvalitetsnormer. Det fir beslutas av
regeringen fran fall till fall.

Vid overtridelser av miljokvalitetsnormer fér luftkvalitet finns
sedan 2001 sirskilda rapporteringsregler. Kommunerna har ansvar
for att kontrollera utomhusluften genom mitningar och/eller
berikningar. Nir det kan antas att normer kommer att éverskridas,
eller 1 forekommande fall normer och toleransmarginaler, skall
kommunerna underritta Naturvirdsverket och linsstyrelsen.
Naturvirdsverket skall sedan undersoka behovet av ett dtgirds-
program. Om Naturvérdsverket finner att det behévs ett dtgirds-
program skall verket foresld regeringen att ett férslag till
dtgirdsprogram skall upprittas. Naturvirdsverket skall ocksd limna
forslag pd vem som bor uppritta forslaget. Det ir sedan regeringen
som fattar beslut om ett forslag skall tas fram och den avgér frin
fall till fall vem som skall géra det.

Annu har inga dtgirdsprogram faststillts enligt detta nya system.
Det har heller inte fattats nigra beslut om att ytterligare f6rslag till
dtgirdsprogram skall tas fram. Det dr dirfér inte mojligt att siga
om detta nya system medf6r att beslut fattas snabbare in tidigare.

Regeringens beslut hittills

Regeringen har i tvd fall beslutat om att forslag till dtgirdsprogram
skall tas fram. De giller forslag for att forbittra luftkvaliteten i
Stockholm (kvivedioxid och partiklar) och Géteborg (kvive-
dioxid). I bida fallen har uppgiften tilldelats linsstyrelsen med
motiveringen att de héga virdena av fororeningar berér flera
kommuner.

Naturvdrdsverkets beslut hittills

Naturvardsverket har tagit stillning till om &tgirdsprogram behévs
for ndgra av landets kommuner (se tabell i avsnitt 2.3.5). Verket har
1 detta sammanhang redovisat sin syn p& vem som bor {8 i uppdrag
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att ansvara for utarbetning av ett forslag. Tre viktiga faktorer som
Naturvirdsverket pekar pd ir:

o det geografiska omride dir 6verskridandet kan bedémas ske

o vilka méjligheter de berérda myndigheterna har att pdverka de
forhillanden som har betydelse f6r normefterlevnaden, i vilken
grad olika myndigheter rider éver de dtgirder som kan behova
vidtas

e ivilken min framtagandet av forslag till dtgirdsprogram leder
till att dtgirder kan forankras och det kan skapas forutsict-
ningar for acceptans hos allminheten, verksamhetsutévare och
myndigheter vilka underlittar ett senare genomférande.

En utgdngspunkt for Naturvirdsverket dr att en regional instans
bér ansvara for framtagandet av forslag om 6verskridandena ir
kommunéverskridande eller om de sker pd flera olika platser i ett
lin och orsakerna till verskridandena ir likartade. I sddana fall kan
samordningsvinster goras genom att forslaget arbetas fram pa
regional niva.

Nir det giller Helsingborg féresldr Naturvirdsverket att Lins-
styrelsen 1 Skdne skall f8 uppdraget att ta fram atgirdsprogram. Det
pdpekas att linsstyrelsen har ett regionalt samordningsansvar och
bedriver regionalt miljdarbete med bl.a. dtgirdsstrategier. Eftersom
foreslagna dtgirder kan komma att berdra staten eller statliga
myndigheter dr det av betydelse att linsstyrelsen ir statens repre-
sentant. Linsstyrelsen ir prévnings- och tillsynsmyndighet for
hamnverksamhet som ir en stor bidragande killa till de aktuella
féroreningarna. Slutligen pekas p3 att det kan finnas behov av flera
dtgirdsprogram i linet och det kan d& ge samordningsvinster om
linsstyrelsen gor arbetet. Liknande skil framférs nir det giller
dtgirdsprogram for partiklar i Goteborg dir Naturvirdsverket
foreslar att linsstyrelsen ges uppdraget. I det fallet framhills dven
att det finns erfarenheter frin tidigare arbete med 4tgirdsprogram
for kvivedioxider hos linsstyrelsen. Aven forslaget till dtgirds-
program fér Malmé bor enligt Naturvirdsverket tas fram av
linsstyrelsen. Det beror pd att samordningsvinster kan géras med
arbetet med dtgirdsprogram fér Helsingborg. Om regeringen be-
domer att idet inte behdvs nigot dtgirdsprogram fé6r Helsingborg
eller att nigon annan in linsstyrelsen skall ta fram forslaget dir
pipekar Naturvirdsverket att motivet for att linsstyrelsen skall i
uppdraget i Malmé blir betydligt svagare.
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I forslaget att dtgirdsprogram skall upprittas for Umed fore-
sprikar Naturvirdsverket att kommunen ges uppdraget men det
pipekas att skilen idr relativt svaga. Om det visar sig att flera
dtgirdsprogram behdvs i linet ser verket foérdelar med att lins-
styrelsen i stillet gor arbetet.

I Uppsalas fall foresldr Naturvirdsverket att kommunen far
uppdraget att ta fram forslag till dtgirdsprogram. Verket pekar pd
att kommunen har ridighet 6ver den storsta lokala killan till de
héga partikel- och kvivedioxidhalterna i gatumiljén, nimligen den
lokala trafiken. Kommunen ir vighillare f6r det lokala gatunitet,
tillsynsmyndighet enligt miljobalken 6ver trafikrelaterade verksam-
heter, har ett ansvar f6r den lokala kollektivtrafiken, dr ansvarig
planmyndighet enligt plan- och bygglagen och har erfarenhet av ett
l&ngvarigt arbete med att forbittra trafikmiljon 1 staden.

Aven nir det giller Norrképing féreslar Naturvirdsverket att
kommunen skall ta fram &tgirdsprogrammet och pekar pd att
kommunen har en férhillandevis stor ridighet 6ver flera viktiga
emissionskillor i titorten, bl. a. frin vigtrafiken. Dessutom pi-
pekar verket att 6verskridandets omfattning sannolikt ir begrinsat
till en eller ett fatal gator i den centrala staden.

2.3.7 Vem skall faststilla atgardsprogram?

Utgdngspunkten 1 balken ir att dtgirdsprogram skall faststillas av
regeringen eller den eller de myndigheter eller kommuner som
regeringen bestimmer. I tre av forordningarna om miljokvalitets-
normer ir det klarlagt vem som 1 de flesta fall skall faststilla
atgirdsprogram. Atgirdsprogram enligt férordningen om forvalt-
ningen om kvaliteten pd vattenmiljon skall som huvudregel fast-
stillas av vattenmyndigheterna. Atgirdsprogram for buller skall
som utgingspunkt faststillas av samma myndigheter som skall ta
fram forslagen, dvs. vissa angivna kommuner, Vigverket, Banverket
och Luftfartsverket. Enligt férordningen om miljokvalitetsnormer
for fisk- och musselvatten skall dtgirdsprogram faststillas av den
linsstyrelse som fiskevattnet finns i och av Linsstyrelsen i Vistra
Gotaland nir det giller musselvatten. Nir ett fiskevatten stricker
sig 6ver flera lin skall de berérda linsstyrelserna besluta 3tgirds-
programmet gemensamt.

I vissa situationer skall myndigheterna erbjuda regeringen att
prova atgirdsprogram. Enligt férordningen om omgivningsbuller
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kan en myndighet eller en kommun, som i ett forslag till
dtgirdsprogram foreslds vidta &tgirder, begira att den myndighet
eller kommun som upprittat férslaget ger regeringen méjlighet att
prova forslaget i denna del. Den myndighet eller kommun som
upprittat forslaget till dtgirdsprogram skall di ge regeringen sidan
mojlighet innan &tgirdsprogrammet faststills. Detta ir siledes en
mojlighet for den som &liggs att géra ndgot att initiera en rege-
ringsprovning.

Aven enligt férordningen om férvaltning av kvaliteten ps vatten-
miljon finns mojligheter f6r myndigheter att begira att regeringen
skall prova ett dtgirdsprogram. Om ett forslag till tgirdsprogram
ror ett annat allmint intresse av synnerlig vikt dn ett miljdintresse
skall vattenmyndigheten ge regeringen mojlighet att prova for-
slaget. Vidare kan Naturvirdsverket eller Sveriges geologiska
undersokning eller en annan myndighet eller kommun som 1 ett
forslag till dtgirdsprogram foreslds vidta dtgirder, begira att vatten-
myndigheten skall ge regeringen mdjlighet att prova ett forslag till
tgirdsprogram. En sidan begiran fir goéras om de finner att det
foreslagna programmet allvarligt avviker frdn bestimmelserna i
denna férordning eller ramdirektivet f6r vatten. En annan myndig-
het eller en kommun, som i ett f6rslag till dtgirdsprogram foreslds
vidta dtgirder, kan dven begira att regeringen skall ges mojlighet att
prova forslaget om de finner att den féreslagna dtgirden strider
mot annan lagstiftning. Om en sidan begiran framstills skall
vattenmyndigheten ge regeringen mojlighet att prova programmet
innan det faststills.

Exakt vad foér beslut regeringen fattar i en sidan situation
framgdr inte av forfattningstexten. Det ir inte helt klart om rege-
ringen skall faststilla hela eller delar av programmet eller fatta
ndgon annan typ av beslut och sedan overldta it den myndighet
som tagit fram forslaget att faststilla programmet i enlighet med
regeringens beslut.

I férordningarna om miljokvalitetsnormer f6r utomhusluft ir
frigan om vem som faststiller program inte reglerad. Det innebir
att regeringen mdste ta stillning till frigan frin fall «ll fall.
Regeringen kan besluta sjilv eller delegera frigan till en myndighet
eller kommun. Om det behovs kan regeringen ocksi bestimma att
ett dtgirdsprogram skall faststillas av flera myndigheter eller kom-
muner. Det idr alltsd en mycket 6ppen reglering som gor det méjligt
att 1 det enskilda fallet vilja regeringen eller en forvaltnings-
myndighet, en kommun eller flera myndigheter och kommuner
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gemensamt. Hur beslut om &tgirdsprogram skulle fattas gemen-
samt av flera myndigheter och/eller kommuner fir betraktas som
oklart.

Huttills antagna dtgardsprogram

Hittills har tv dtgirdsprogram antagits enligt 5 kap. miljébalken.
Bida har beslutats av regeringen och giller luftkvalitetsnormer. I
besluten om att inhimta forslag till program férekom ingen dis-
kussion om vem som bér faststilla dem. Diremot har regeringen i
de faststillda programmen uppdragit 8t respektive linsstyrelse att
uppritta forslag till kompletterande &tgirdsprogram fér att de
aktuella miljokvalitetsnormerna skall kunna klaras inom linet.
Regeringen har i det sammanhanget ocksd givit linsstyrelserna i
uppdrag att faststilla de kompletterande dtgirdsprogrammen. Det
férs inte ndgon diskussion 1 beslutet om skilen till att linsstyrelsen
skall faststilla de kompletterande programmen. Dessutom har
regeringen foérordnat att om linsstyrelsen och en annan statlig
myndighet i samband med samridet inte kan enas om &tgird som
myndigheten foreslds vidta, skall regeringen ges mojlighet att prova
forslaget 1 denna del innan det kompletterande tgirdsprogrammet
faststills.

Naturvdrdsverkets synpunkter

I de rapporter till regeringen dir Naturvirdsverket foresldr att
dtgirdsprogram skall tas fram har verket foreslagit att regeringen
bor faststilla dtgirdsprogram i de fall beslut om &tgirder krivs pd
nationell nivd, t.ex. dndringar av lagstiftning eller internationella
férhandlingar. Andra faktorer som nimns av verket ir att det kan
finnas behov av ekonomiska bidrag till olika aktorer eller att
dtgirder kan f3 regionala konsekvenser. Verket har ocksd foreslagit
att regeringen skall faststilla program i de fall d& lokala och
regionala dtgirder kan behéva samordnas med &tgirder som kriver
beslut pd nationell nivd eller med 3tgirder i redan foreslagna
dtgirdsprogram.
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2.3.8 Processen for att ta fram ett atgirdsprogram och
medborgarnas deltagande

Det finns f8 regler om hur ett dtgirdsprogram skall tas fram. De
regler som finns giller antingen vem som skall fatta olika typer av
beslut eller samrad.

I de ursprungliga bestimmelserna om framtagande av tgirds-
program skulle samrdd hillas med myndigheter, kommuner och
verksamhetsutévare som skulle komma att beréras av programmet
innan det upprittades. Det fanns inga sirskilda regler om allmin-
hetens inflytande. I samband med att ramdirektivet f6r vatten
genomfordes 1 svensk ritt &r 2003 gjordes férindringar av for-
farandet. Nu omfattar kravet pd samrdd dven organisationer,
allminheten och 6vriga som berérs av programmet. Samtliga dessa
skall beredas tillfille att under minst tvd manader limna synpunkter
pd forslaget. Information om mojligheten att limna synpunkter
skall ges genom kungérelse 1 ortstidning eller pd annat sitt. Efter
ett sddant samrdd skall en sirskild sammanstillning goras av vilka
synpunkter som limnats. Sammanstillningen skall dven ange hur
synpunkterna har beaktats. Samridet och sammanstillningen skall
gbras inom ramen fér upprittandet av ett forslag till program.
Nigra nirmare tidpunkter for nir samrddet skall héllas finns inte
angivna. Kraven pd samrdd ir i vissa avseenden mer lingtgiende
enligt férordningen om férvaltningen av kvaliteten pd vattenmiljon,
dir t.ex. tiden fo6r samrdd dr sex médnader 1 stillet for tvd minader
som anges i balken.

De bida forslagen till dtgirdsprogram om luftkvalitet 1 Stock-
holm och Géteborg utarbetades innan dessa regler hade tritt i
kraft.

Sedan programmet antagits skall det skickas till de myndigheter
som regeringen bestimmer. Krav pi att det antagna &tgirds-
programmet skall kungéras finns endast enligt férordningen om
forvaltning av kvaliteten pa vattenmiljon.

2.3.9 Innehallet i ett atgirdsprogram

Miljébalken innehéller bestimmelser om vad tgirdsprogram skall
innehdlla. Dirutéver kan regeringen meddela ytterligare fore-
skrifter om innehdllet. Bestimmelserna i balken ir relativt allmint
hillna och innebir att det skall finnas uppgifter om miljokvalitets-
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normen som skall klaras, de atgirder som skall vidtas, vilka
myndigheter och kommuner som skall vidta dem, nir de skall vara
genomforda, de uppgifter som EG-ritten kriver samt en analys av
programmets konsekvenser frin allmin och enskild synpunkt.

I vissa av forordningarna om miljékvalitetsnormer finns ytter-
ligare foreskrifter om innehdllet i &tgirdsprogram. Férordningen
om forvaltning av kvaliteten pd vattenmiljén innehdller t.ex. en
upprikning av uppgifter som skall ingd samt en hinvisning till de
artiklar i ramdirektivet f6r vatten som stiller krav pd innehdllet i
dtgirdsprogram enligt direktivet. Dessa artiklar ir omfattande och
innehdller i vissa delar svirtolkade bestimmelser.

I foérordningen om miljokvalitetsnormer f6r utomhusluft finns
inga bestimmelser om innehdllet 1 dtgirdsprogram. Innehillet i
dtgirdsprogram for luft styrs alltsd 1 svensk ritt endast av reglerna i
balken. Som jimférelse kan nimnas att den bilaga till ramdirektivet
for luft som innehdller kraven pd innehllet i planer och program
enligt artikel 8.3. ir relativt detaljerad.

Innebdllet i bittills faststillda dtgardsprogram

Innehllet 1 de tvd &tgirdsprogram som hittills faststilles 1 Sverige
ir vagt. I jimforelse med de forslag till innehdll som linsstyrelserna
gav in ir de faststillda programmen mindre omfattande. Sidana
forslag som medfor att forfattningsindringar krivs har t.ex. inte
tagits med 1 de faststillda programmen. Detta har kritiserats efter-
som just de dtgirder som kriver forfattningsindringar ir de som
bedémts ha storst betydelse f6r mojligheterna att klara normerna. I
programmet finns ett antal &tgirder som regeringen bedémer
behéver vidtas. Regeringen anger &tgirder som kan vidtas och
vilken eller vilka myndigheter som ir ansvariga. Det framstir dock
som oklart hur omfattande och lingtgiende dtgirder regeringen
menar att de utpekade myndigheterna skall vidta. T.ex. anges 1
dtgardsprogrammet f6r Goteborg:

1. Atgirder for att oka utbudet av kollektivtrafik i Goteborgs-
regionen. Exempel pd dtgirder som kan vidtas fér att 6ka utbudet
av kollektivtrafik ir nya busslinjer, férbittring av fasta anliggningar
for kollektivtrafiken sisom plattformar for tdgtrafiken och att ett
okat antal spdrvagnar tas i drift. Ansvariga for att tgirder vidtas ir
Vistra Gotalandsregionen och kommunerna 1 Géteborgsregionen.”
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Det framgir inte nir de utpekade myndigheterna fir anses ha
uppfyllt de krav som féljer av dtgirdsprogrammet. Det finns inte
heller ndgra uppskattningar av vilka férindringar de olika dtgirder-
na kan tinkas leda till. Det bidrar ytterligare till att det blir svirt att
veta hur omfattande forindringar myndigheterna forvintas gora.
Inte heller har frigor om kostnaderna for &tgirderna och finan-
siering av dem diskuterats.

Regeringen har som redovisats ovan férordnat att linsstyrelserna
i Stockholm och Géteborg skall ta fram och faststilla komplette-
rande dtgirdsprogram. Detta har kritiserats eftersom linsstyrelser-
na menar att det inte finns nigra ytterligare dtgirder som kan vidtas
utdver vad de redovisat i sina férslag till dtgirdsprogram.

2.3.10 Olika typer av atgardsprogram?

I miljébalken finns endast en typ av dtgirdsprogram dven om det i
férordningarna finns olika regler nir det giller vad dtgirdsprogram
skall innehilla och nir de skall tas fram.

Allt talar f6r att de dtgirdsprogram som antagits av regeringen
for luftkvaliteten 1 Stockholm och Géteborg skall uppfattas vara
planer och program enligt artikel 8.3 i ramdirektivet fér luft. De
antogs innan normen skulle klaras och har rapporterats till EU. I
andra linder pdgir arbete med att ta fram olika former av dtgirds-
paket. Vissa linder verkar vilja att samordna handlingsplaner och
planer och program i ett sammanhang. Atgirdsprogram enligt
5 kap. miljobalken bér ocksd kunna utgora andra typer av program
1 EG-ritten, t.ex. handlingsplaner enligt artikel 7.3.

2.3.11 Hur stort omrade omfattar ett atgardsprogram?

I 5 kap. 4 § andra stycket miljobalken finns en regel om det
geografiska omride som ett dtgirdsprogram kan omfatta. Utgings-
punkten ir att det omride dir normen éverskrids dr samma omride
som storningen som paverkar normen kommer ifrin. Om det
skulle visa sig att storningen kommer frin en verksamhet som
ligger utanfér det omride dir normen &verskrids kan &tgirdspro-
grammet utdkas och omfatta hela omridet dir verksamheter finns
som ger upphov till stérningen. Storleken pd det omride som skall
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omfattas av dtgirdsprogrammet styrs sdledes av vilka verksamheter
som paverkar normen, inte av ndgra administrativa grinser.

Enligt bestimmelserna i férordningen om férvaltning av kvali-
teten pa vattenmiljon skall dtgirdsprogram tas fram f6r hela landet.
Utgangspunkten ir ett heltickande &tgirdsprogram for vart och ett
av de fem vattendistrikten. Dirutéver finns mojlighet att ta fram
deldtgirdsprogram fér delar av ett vattendistrikt. Det kan gilla ett
omride dir speciella dtgirder behovs, t.ex. pd grund av sirskilda
storningar. Sidana deldtgirdsprogram kan komma att likna dtgirds-
programmen for luft pd sd sitt att de fir avgrinsas geografiskt med
utgdngspunkt i den stérning som de dr avsedda att &tgirda.
Bestimmelserna 1 5 kap. 4 § bor siledes ocksd kunna tillimpas fér
delatgirdsprogram fér vatten.

De omriden som &tgirdsprogram for buller skall omfatta kom-
mer att variera. Atgirdsprogram som Vigverket, Banverket och
Luftfartsverket skall ta fram omfattar de stdrre vigarna, jirn-
vigarna och flygplatserna. De stérre kommunerna skall forst
kartligga bullret i kommunen och sedan ta fram &tgirdsprogram.
Eftersom &tgirderna skall syfta till att motverka att buller orsakar
skador pd minniskors hilsa och miljon kommer det att bli nod-
viandigt med &tgirdsprogram endast fér de omrdden dir det finns
skadliga nivéer eller risker f6r sddana nivier.

2.3.12 Vad kan ett atgardsprogram omfatta?

Ett dtgirdsprogram skall enligt 5 kap. 6 § miljobalken omfatta all
verksamhet och alla dtgirder som kan pdverka mojligheten att klara
foreskrivna normer. Det finns ingen begrinsning nir det giller
vilka styrmedel som kan anvindas. Av uttalanden i férarbetena
framgdr att med dtgirder avses bide fysiska &tgirder, t.ex. utslipps-
minskningar och styrmedel, t.ex. regelférindringar och olika typer
av avgifter”. 1 férarbetena nimns ocksi att en tgird kan bestd i
internationella kontakter och férhandlingar.

22 Prop. 1997/98:45 s. 51.
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Vad ér en dtgird?

I lagstiftningen talas om att myndigheter och kommuner har ansvar
for att dtgirder vidtas f6r att miljokvalitetsnormerna skall klaras. T
praktiken ir det ofta andra in myndigheter och kommuner som
behéver vidta de faktiska dtgirderna. Det kan vara klargérande att
skilja mellan fysiska dtgirder dvs. faktiskt handlande & ena sidan
och styrmedel & den andra. 1 begreppet ”verksamheter och
dtgirder” som anvinds t.ex. 1 2 kap. miljobalken ir en 4tgird att
gora ndgot fysiskt, t.ex. griva ett hdl eller tvitta en bil. I samband
med tgirdsprogram ir en dtgird ofta ett styrmedel som myndig-
heter och kommuner beslutar om. En indring i regelverket, ett
tillsynsingripande eller antagande av en plan kan vara en &tgird.
Dessa styrmedel syftar ofta till att f8 nigon annan att vidta den
fysiska dtgirden, t.ex. att fi personer att kora bil i mindre om-
fattning. Ibland ingdr 1 begreppet &tgird bidde styrmedel och
faktiskt handlande, t.ex. skall dtgirdsprogram handla om bida
dessa. I dtgirdsprogrammet skall bdde anges vilket styrmedel som
avses att anvindas och vilka fysiska dtgirder som styrmedlet skall
resultera 1. Begreppet &tgird 1 lagtext kan siledes ha tre olika
betydelser: faktiskt handlande, styrmedel eller bida dessa saker. Vi
har inte funnit ndgot sitt att undvika detta.

2.3.13 Vem riktar sig ett atgardsprogram till?

Atgirdsprogram ir bindande fér myndigheter och kommuner. Det
framgdr av 5 kap. 8 § miljobalken. I lagmotiven har uttalats att
avsikten inte ir att enskilda skall vara bundna direkt av dtgirds-
program. Atgirdsprogram skall i stillet ses som ett led i en
beslutskedja. I dtgirdsprogram anges vad myndigheter och kom-
muner skall géra och vad som skall 3stadkommas. Myndigheterna
och kommunerna skall direfter anvinda sina befintliga styrmedel
for att genomdriva de férindringar som behévs gentemot enskilda.
Det kan t.ex. vara friga om att initiera omprévningsprocesser mot
miljofarliga verksamheter eller vattenverksamheter, att utfirda
generella foreskrifter som giller biltrafik eller att genomféra infor-
mationskampanjer och tillsynsverksamhet mot enskilda och verk-
samhetsutdvare. I ett dtgirdsprogram kan dock inte féreskrivas hur
en myndighet skall besluta i t.ex. ett tillstdndsirende. I en
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provningssituation blir dtgirdsprogrammet en del av beslutsunder-
laget.

2.3.14 Hur kan atgardsprogram odverprévas?

Det finns inga regler i miljobalken om 6verklagande av &tgirds-
program. I férordningen om férvaltning av kvaliteten pd
vattenmiljon foreskrivs uttryckligen att dtgirdsprogram inte kan
dverklagas. Diremot finns en mojlighet enligt 5 kap. 7 § miljs-
balken fér regeringen att foreskriva att vissa dtgirdsprogram som
faststillts av ndgon annan skall éverprévas av regeringen. Det kan
enligt lagmotiven gilla 3tgirdsprogram som berér férsvaret och
som Forsvarsmakten begir att regeringen skall éverprova. Nigra
generella regler om att regeringen skall 6verpréva dtgirdsprogram
har inte utfirdats.

2.3.15 Hur skall ett atgardsprogram féljas upp?

Arbete med miljokvalitetsnormer forutsitter en kontinuerlig pro-
cess som foéljer upp miljokvaliteten och vidtagna tgirder. Med
jimna mellanrum mdste det kontrolleras om normerna klaras och
om vidtagna &tgirder fitt nskad effekt. Om det finns problem
méste dtgirdsprogram kunna indras foér att ge bittre resultat.
Enligt 5 kap. 6 § sista stycket miljobalken skall dtgirdsprogram
omproévas vid behov, dock minst vart sjitte dr. I ramdirektivet for
vatten foreskrivs att dtgirdsprogram skall upprittas till en viss
tidpunkt och sedan ses éver och om nédvindigt uppdateras vart
sjitte ar. Direktivet forutsitter siledes ett kontinuerligt arbete med
dtgirdsprogram.

2.4 Regler om miljékvalitetsnormer i plan- och
bygglagen och andra lagar

2.4.1  Oversiktsplaner, detaljplaner och atgardsprogram

Samhillet har méinga verktyg for att piverka och uppni for-
dndringar 1 miljén. Plan- och bygglagen ger genom &versiktsplaner
och detaljplaner kommunerna méjligheter att styra anvindningen
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av mark- och vattenomriden och har dirigenom stor betydelse f6r
miljéférhillandena.

Plan- och bygglagen bygger frimst pd avvigningar mellan olika
allminna intressen med syftet att skapa bista mojliga helhets-
l6sningar. Det dr bara i vissa begrinsade situationer som kom-
munernas handlingsutrymme begrinsas genom att ett intresse
utpekas som 6verordnat ett annat. Miljon dr siledes ett intresse
som stills mot en rad andra intressen. Plan- och bygglagen utgir
frdn att det ir en kommunal angeligenhet att planligga anvind-
ningen av mark och vatten. Reglerna om miljékvalitetsnormer 1i
plan- och bygglagen skiljer sig frin dessa synsitt genom att
normerna ger miljdintresset en starkare stillning dn andra intres-
sen. Det dr ocksi staten som beslutar om vilka miljokvalitets-
normer som skall gilla.

Miljokvalitetsnormernas starka stillning kommer tydligt till
uttryck 1 plan- och bygglagen genom att planliggning inte fir
medverka till att en miljokvalitetsnorm overskrids. Detsamma
giller i bygglovirenden f6r omrdden utanfér detaljplan. Det finns
inget utrymme for att viga miljékvalitetsnormen mot t.ex. siker-
hetsaspekter eller andra behov. En av de {3 situationer dir staten
kan ingripa mot den kommunala planeringen ir nir en miljs-
kvalitetsnorm inte iakttagits i en detaljplan. Miljokvalitetsnormer
kan siledes sitta grinser f6r kommunala planbeslut pd ett sitt som
ir ovanligt i plan- och bygglagen.

Atgirdsprogram kan i sin funktion ha vissa likheter med
oversiktsplaner och detaljplaner, men det finns stora olikheter i
deras sakliga innehall.

En dversiktplan syftar till att dra upp riktlinjer f6r anvindningen
av mark och vatten. Kommunen tar dir stillning till hur mark och
vattenomrdden skall anvindas och hur den bebyggda miljén skall
utvecklas och bevaras. Innehdll och detaljeringsgrad kan variera
betydligt. Eftersom en 6versiktsplan omfattar all mark fér en
kommun och har ett lingt tidsperspektiv blir stillningstagandena
med noédvindighet relativt 6vergripande. Det dr en rad olika
intressen som skall beaktas varav miljén ir ett. Oversiktsplanen ir
aldrig bindande utan utgér underlag f6r beslut av olika slag. Ju mer
underbyggd och vilformulerad den ir desto stérre tyngd far dess
argument vid olika beslut. Den anger enbart ramar f6r kommande
beslut och innebir inga skyldigheter gentemot vare sig myndig-
heter eller enskilda. Syftet med en 6versiktsplan dr inte att dstad-
komma ett visst mer specificerat resultat, sisom viss miljokvalitet,
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utan att ange en politiskt férankrad syn p& grunddragen fér
anvindningen av mark och vatten i kommunen.

Vid detaljplanering prévas markens limplighet fér ett visst
indamil. En detaljplan ir oftast inriktad pd att kunna genomféra
ett konkret projekt men den anger dven vilka regler som skall gilla
vid efterféljande prévningar. Detaljplanen omfattar ett begrinsat
geografiskt omride som exempelvis ett enstaka kvarter 1 en stad. I
huvudsak omfattar den bebyggelse. Som namnet antyder ir detalje-
ringsgraden betydligt hogre in for 6versiktsplaner. En detaljplan ir
juridiskt bindande och medfér en rad rittsverkningar fér bidde
enskilda, myndigheter och kommuner. Den gér det mojligt att
genomfdra vissa projekt och styr bort annan i och fér sig tinkbar
anvindning av marken. Antagandet av en detaljplan innebir dock
aldrig att den markanvindning som planen redovisar verkligen
kommer till stdnd. En kommun kan alltsd inte genom att anta en
detaljplan sikerstilla att projektet genomférs; diremot ger den
mojlighet f6r kommunen att bestimma hur det i s3 fall skall ske.
En detaljplan ir sdledes inte ett instrument for att genomdriva vissa
projekt utan ger 1 stillet férutsittningar for enskilda att genomféra
projektet om de vill och har méjligheter.

Ett dtgirdsprogram har en helt annan uppgift in vad de ovan
beskrivna planerna har. Det ir inriktat pd ett bestimt miljs-
problem, skall beskriva det och peka ut vilka dtgirder som behover
vidtas for att problemet skall rittas till. Det méste vara mer kraft-
fullt och mélinriktat och ha en mer drivande verkan idn &versikts-
planer och detaljplaner. Atgirdsprogram behéver dessutom ha en
annan geografisk avgrinsning dn dessa planer. I vissa fall behover
dtgirdsprogram antas dver kommungrinserna och de kan behévas
for omrdden som inte alls skall bebyggas. Atgirdsprogram ps-
minner om &versiktsplaner sdtillvida att de 1 normalfallen inte blir
direkt bindande for enskilda utan syftar till att ta ett helhetsgrepp
over en friga och dra upp riktlinjer. Det dr dock olika helheter det
ir friga om; 1 ena fallet den frin olika utgdngspunkter bista
markanvindningen i en kommun och i det andra en limplig
sammansittning av dtgirder for att komma till ritta med ett miljs-
problem inom ett omride. Atgirdsprogram ir ocksi mer konkreta
genom att enskilda &tgirder pekas ut och kan medféra att myndig-
heter och kommuner ir skyldiga att handla. Man skulle kunna siga
att dtgirdsprogrammet utgér underlag for senare beslut pd ett
liknande sitt som 6versiktsplanen utgér underlag f6r senare detalj-
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planeliggning, men att dtgirdsprogrammet stiller storre krav pi
myndigheter och kommuner att agera.

2.4.2 \Vilka regler finns for ndrvarande om
miljokvalitetsnormer i plan- och bygglagen?

De regler som finns i plan- och bygglagen som rér normer handlar
om hur miljokvalitetsnormer skall beaktas vid planliggning och
planering, hur dessa 6verviganden skall redovisas i éversiktsplaner
respektive hur linsstyrelsen skall agera om inte miljokvalitets-
normer beaktats. Inga av reglerna i plan- och bygglagen har indrats
i samband med att begreppet miljokvalitetsnorm vidgades. Det
innebir att de krav som tidigare endast gillde i samband med
skarpa normer av grinsvirdeskaraktir nu giller alla typer av miljs-
kvalitetsnormer, oavsett om de dr av grinsvirdes- eller mélsitt-
ningskaraktir.

Hur normer skall hanteras vid planering och planliggning

Det finns regler som handlar om hur miljokvalitetsnormer skall
hanteras vid planering och planliggning bide i miljobalken och
plan- och bygglagen. De har delvis samma inneh3ll. Bdde i 5 kap.
3 § sista stycket miljobalken och 2 kap. 1 § andra stycket sista
meningen plan- och bygglagen féreskrivs att miljokvalitetsnormer
skall ”iakttas” vid planering och planliggning. Dessutom innehéller
bestimmelsen 1 plan- och bygglagen en hinvisning till 5 kap. 3 §
miljobalken.

Det finns ocksd en annan regel i plan- och bygglagen som
redovisar hur miljokvalitetsnormerna skall beaktas. Enligt 2 kap.
2 § forsta stycket sista meningen fir planliggning inte medverka till
att miljokvalitetsnormer &vertrids. Siledes finns tvd snarlika
formuleringar av krav pd beaktande av miljokvalitetsnormer. Dels
skall normerna iakttas vid planliggning och planering, dels far
planliggning och bygglovsbeslut utanfér detaljplan inte medverka
till att en norm &vertrids. Ndgon nirmare diskussion hur dessa
bestimmelser dr tinkta att forhdlla sig till varandra finns inte i
forarbetena till lagstiftningen.

Bestimmelsen i miljobalken kommenteras kortfattat i for-
arbetena till miljobalken dir det anges att planering och planligg-
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ning skall goras pd ett sidant sitt att mojligheterna att klara
normen underlittas®. Enligt uttalanden i férarbetena till bestim-
melsen 1 plan- och bygglagen betyder den att varken planer eller
andra beslut enligt plan- och bygglagen fir strida mot miljs-
kvalitetsnormen®. Vidare anférs:

Genom den foreslagna regleringen fir bestimmelserna direkt inverkan
pd beslut i friga om detaljplaner och bygglov utanfér omriden med
detaljplan. Siledes fir en detaljplan inte antas om dess genomférande
skulle medverka till att en miljokvalitetsnorm overtrids. Detsamma
giller for bygglov och férhandsbesked utanfér omrdden med detalj-
plan. T de fall en lagakraftvunnen, men inte genomford, detaljplan
skulle kunna medverka till att en miljokvalitetsnorm dvertrids, kan det
bli aktuellt att upphiva eller indra planen. Om frigan skulle aktua-
liseras under planens genomférandetid, dvs. den tid under vilken de
rittigheter som uppkommit genom planen har ett starkt skydd, torde
bestimmelserna 1 5 kap. 11 §§ forsta stycket plan- och bygglagen vara
tillimpliga. Det innebir att det dr mojligt att upphiva planen mot de
berérda fastighetsigarnas bestridande p2 grund av nya férhdllanden av
stor allmin vikt vilka inte kunnat férutses i planliggningen. I sidana
fall har rittighetsinnehavarna ritt till ersittning av kommunen foér den
skada de lider. Har genomférandetiden 16pt ut kan planen upphivas
utan att rittigheter som uppkommit genom planen beaktas.”

Det ir svirt att utifrdn dessa uttalanden se ndgra avgorande
skillnader i ambitionsnivd eller kravnivd mellan begreppen ”iaktta
en miljokvalitetsnorm” och ”inte medféra att en norm 6vertrids”.

Krav pd redovisning av normer i planer

Det finns 1 4 kap. 1 § andra stycket 3 plan- och bygglagen krav pd
att kommunerna 1 6versiktsplanerna skall redovisa hur de avser att
iaktta gillande miljokvalitetsnormer. I férarbetsuttalanden fram-
halls att dversiktsplanerna hirigenom blir ett viktigt instrument f6r
att synliggora vilka mark- och vattenomriden som omfattas av
normerna®.

Det finns inga bestimmelser om att det i detaljplaner skall
redovisas hur miljékvalitetsnormer skall iakttas. Till planen skall
det dock fogas en planbeskrivning som anger bland annat plane-
ringsférutsittningarna. Av rittstillimpningen framgr att besluts-

2 Prop. 1997/98:45 del 2 s. 46.
2 Prop. 1997/98:90 s. 163.
2 Prop. 1997/98:90 5. 163.
% Prop. 1997/98:90 s. 164.
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underlaget méste vara tillfyllest f6r att kunna ta stillning till
planens innehdll. Numera skall det dven goras en miljobedémning
av en detaljplan om den anvindning av mark och vatten som planen
medger kan antas medféra betydande miljépdverkan. I kraven pd
vad miljokonsekvensbeskrivningen di skall innehdlla finns inte
aktuella miljokvalitetsnormer specifikt angivna. Det foreskrivs
dock att miljokonsekvensbeskrivningen skall innehdlla bl. a. en
beskrivning av miljéférhllandena och av hur relevanta miljs-
kvalitetsmal och andra miljéhinsyn beaktas i planen eller program-
met”. Att utelimna en beskrivning av gillande miljokvalitets-
normer kan knappast vara férenligt med vare sig bestimmelserna
om planbeskrivning eller miljokonsekvensbeskrivning.

Krav pd linsstyrelsen att agera

Ett antal bestimmelser ger linsstyrelsen 1 uppglft att bevaka att
miljokvalitetsnormerna inte trids fér nir i planering och plan-
ligening. Sidana regler finns nir det giller samrdd om &versiktsplan
och detaljplan di linsstyrelsen skall verka fér att miljokvalitets-
normer iakttas (4 kap. 5 § forsta stycket 2 och 5 kap. 22 § 2). Aven
1 det granskningsyttrande som linsstyrelsen skall avge 6ver forslag
till 6versiktsplan skall framgd om forslaget bedéms medverka till
att en norm &vertrids (4 kap. 9 § andra stycket 2). Slutligen kan
staten ingripa mot beslut om detaljplaner om det kan befaras att en
miljokvalitetsnorm inte iakttas (12 kap. 1 § foérsta stycket 3).
Linsstyrelsen kan upphiva en sidan plan. Nir det giller andra
intressen — riksintressen samt mellankommunal samordning — som
ger staten ritt att ingripa finns en mojlighet for regeringen att
meddela planféreliggande, dvs. ett foreliggande for kommun att
anta, indra eller upphiva en juridiskt bindande plan. Nigon sddan
mojlighet finns diremot inte nir det giller miljokvalitetsnormer.

¥ Miljobalken 6 kap. 12 § andra stycket 2 och 5 miljébalken., som blir tillimplig genom
hinvisning 1 5 kap. 18 § plan- och bygglagen.
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2.4.3 Beslut om miljékvalitetsnormer enligt plan- och
bygglagen

Nir det giller tillimpningen av plan- och bygglagen har vi inte
kunnat finna nigot exempel pd beslut dir miljokvalitetsnormer
dberopats som grund for att inte anta en plan eller att indra pd
innehdllet 1 en plan. Diremot synes i planirenden i landets storre
stider forekomma diskussioner om normer och krav pi besluts-
underlag och hinsyn som inte skulle ha krivts om inte miljs-
kvalitetsnormerna fanns. Det framférs ocksd att det finns exempel
pa projekt som stoppats i ett tidigt skede eftersom de har bedémts
vara ofdrenliga med miljokvalitetsnormer. Vart intryck ir att
miljokvalitetsnormer hittills aktualiserats i storre utstrickning vid
tillimpning av plan- och bygglagen dn av miljobalken.

2.4.4  Ovrig lagstiftning som hanvisar till miljokvalitetsnormer

Aven enligt lagstiftning utanfor miljobalken skall miljskvalitets-
normer beaktas. I detta avsnitt redovisas alla lagar utom plan- och
bygglagen som innehéller hinvisningar till miljébalkens regler om
miljokvalitetsnormer. Det ir frimst vid olika typer av tillstdnds-
provningar som balkens regler blir tillimpliga.

Hur lagar utanfér miljébalken hinvisar till balkens regler om
miljokvalitetsnormer varierar. Enligt de flesta lagarna skall 2 kap.,
5 kap. 3 § och 16 kap. 5 § miljobalken tillimpas. Vissa lagar
hinvisar dock till enbart 5 kap. 3 § och 16 kap. 5 §.

I en lag, skogsvirdslagen, gors inga hinvisningar till balkens
bestimmelser, utan dir har inférts en sirskild hinsynsregel om
miljokvalitetsnormer. Tillstind till avverkning 1 svirféryngrad skog
eller skyddsskog fir inte ges, om avverkningen medverkar till att en
miljokvalitetsnorm 6vertrids. Avverkningen fir dock tilldtas, om
det vidtas sidana dtgirder att oligenheterna frin annan verksamhet
upphor eller minskar s att mojligheterna att klara miljokvalitets-
normen Okar 1 inte obetydlig utstrickning. Det ir alltsd en regel
med samma lydelse som 16 kap. 5 § miljobalken. Det sigs inte i
lagtexten att det ir miljokvalitetsnormer enligt 5 kap. miljobalken
som avses men det fir anses uppenbart. Visserligen tillkom denna
bestimmelse pd den tiden d& miljokvalitetsnormer endast var
bindande grinsvirden, men eftersom ingen inskrinkning i tillimp-
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ningsomrddet gjordes nir begreppet vidgades fir hinvisningen nu
anses omfatta alla typer av miljokvalitetsnormer.

I ndgra lagar har inférts sirskilda regler for omprévning av
villkor om en verksamhet som fitt koncession och som medverkar
tll att en miljokvalitetsnormer overtrids (rérledningslagen och

lagen om kontinentalsockeln).
Nedan redovisas hur de olika lagarna hinvisar till miljébalkens
regler om miljékvalitetsnormer.

Vilka av miljébalkens Lagar Bestammelse dar
regler som hanvisas till hénvisning gors
2 kap. 5 kap. 3 § ellagen 2kap.8as§
och 16 kap. 5 § naturgaslagen 2kap. 6§
rorledningslagen 48
lagen om kontinentalsockeln Jas
lagen om byggande av jarnvag 38
véaglagen Jas
farledslagen lag§
lagen om karnteknisk verksamhet 5b§
lagen om Sveriges ekonomiska zon 68
lagen om vissa torvfyndigheter 78

(bearbetningskoncession)

(tredje och fjarde styckena)

2 kap., 5 kap. 3 §

lagen om vissa torvfyndigheter

7§

(utvinningskoncession) (tredje stycket)
5kap.3§och 16 kap. 5§ | luftfartslagen 6kap.5§
stralskyddslagen 22a8
endast hanvisning till skogsvardslagen 17§

begreppet miljokvalitets-
norm

Det finns dnnu inga beslut enligt dessa lagar dir miljokvalitets-
normer har behandlats.

2.5 Problem med dagens bestimmelser om

miljékvalitetsnormer

Problemen med den nuvarande lagstiftningen om miljokvalitets-
normer ir 4 ena sidan att systemet inte ir tillrickligt utvecklat for
att normerna skall kunna klaras i en situation nir de 6verskrids
eller hotar att éverskridas. A andra sidan kan reglerna i sidana
situationer sld hirt och godtyckligt mot vissa verksamheter som
inte nédvindigtvis ir de som ur ett helhetsperspektiv borde it-
girdas.
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Nir det giller det overgripande problemet, att klara miljs-
kvalitetsnormerna, ir det framfor allt dversittningen frin normer
till handlingsregler som ir svir. Vi anser att tgirdsprogram mdste
ha en central roll. Det finns emellertid en rad svdra frigor kring
dtgirdsprogram. Vissa av dessa har berérts i avsnitt 2.3. T av-
snitt 2.1.6 uppmirksammar vi sirskilt 6vergripande maktfrigor i
samband med &tgirdsprogram.

Det andra problemet, att regelverket kan sl godtyckligt mot
vissa verksamheter, rér hur miljokvalitetsnormer skall beaktas 1
samband med individuell prévning av verksamheter dvs. vid tillsyn
och tllstindsprévning. Det giller alltsd hur ett av alla de styrmedel
som kan bli aktuella fungerar. I de féljande avsnitten redovisar vi
vilka problem som hittills uppmirksammats nir det giller indi-
viduell prévning enligt miljobalken och andra lagar som hinvisar
till dessa regler i balken (se avsnitt 2.4.4). Vi redovisar ocksd de
problem som uppstdtt kring miljokvalitetsnormer vid tillimpning
av plan- och bygglagen.

2.5.1 Miljobalken och anknytande lagstiftning

I detta avsnitt beskrivs problem med ndgra av dagens bestimmelser
1 miljobalken. Det giller 5 kap. 3 § forsta stycket och 2 kap. 7 §
andra stycket.

Det ir orimligt att varje myndighet vid sin respektive uppgift skall
“sikerstilla” normerna

I dag foreskrivs 1 5 kap. 3 § forsta stycket att myndigheter, alltsd
dven domstolar, skall ”sikerstilla att de miljokvalitetsnormer som
meddelats enligt 1 § upptylls nir de provar tllitlighet, tillstdnd,
godkinnanden, dispenser och anmilningsirenden, utévar tillsyn,
eller meddelar foreskrifter.” Vad innebir detta f6r myndigheterna?

Det finns ingen forklaring i miljobalkens férarbeten till hur
ordet “sikerstilla” skall tolkas. Den rimligaste tolkningen ir att det
betyder att myndigheter och kommuner skall gora det sikert att
normen klaras, dvs. se till att den inte &vertrids.

Dagens bestimmelser kan alltsd uppfattas sd att varje myndighet
som har hand om nigon form av férprévning eller tillsyn enligt
balken eller utfirdar féreskrifter skall ”sikerstilla” att normerna

118



SOU 2005:59 Miljokvalitetsnormer

klaras, dvs. i varje irende féreskriva de &tgirder som krivs for att
normerna inte skall évertridas. Det kan finnas situationer nir en
norm overskrids p.g.a. en enda verksamhet eller typ av verksamhet
som kan regleras pd ett for miljokvalitetsnormen tillfredsstillande
sitt av en myndighet. I sidana fall ir det mdjligt att en myndighet
kan sikerstilla att normen klaras. I de allra flesta fall d8 normer inte
klaras dr det sannolikt si att flera olika verksamheter behover
regleras. Det kan ocksd vara si att samma verksamhet, t.ex.
biltrafik, behéver dtgirdas pa flera olika sitt. Det kan behovas bade
regler mot dubbdick, mot avgasutslipp och mot mingden trafik.
Det sistnimnda kan i sin tur behéva regleras bdde genom skatte-
lagstiftning, trafikreglering, parkeringspolitik och information,
med mera. Vi anser att en myndighet som utfirdar féreskrifter,
utdvar tillsyn eller prévar en verksamhet i stort sett aldrig kan
sikerstilla att en norm klaras i ett enskilt drende.

Om man menar att 5 kap. 3 § betyder att myndigheter som
provar tillstdnd 1 varje enskilt fall méste se till att miljokvalitets-
normer klaras vid varje prévning innebir det att den funktion att
fordela krav som dr nédvindig f6r att klara normer sitts ur spel. En
enskild myndighet skulle inte bara kunna stilla mycket lingtgiende
krav mot verksamhetsutévare utan dven tvingas gora det. Aven av
detta skil dr bestimmelsen orimlig. Dessutom hirrér stdrningar
ménga ginger frin diffusa killor som inte omfattas av tillstdnds-
plikt och dir miljétillsynen kan vara svag, t.ex. biltrafik eller
hushillens kemikalieanvindning. Inte ens ett férbud mot den
verksamhet som rikar vara féremdl f6r provning innebir i sddana
fall ett sikerstillande av att normen klaras.

Bestimmelsen 1 5 kap. 3 § miljobalken styr ocksd utfirdandet av
generella féreskrifter. Det ir dven orimligt att stilla kravet att varje
myndighet som skall utfirda foreskrifter skall sikerstilla att just
dessa foreskrifter leder till att normen klaras. P4 samma sitt som
beskrivits ovan saknas di en funktion som férdelar bérdorna.
Kanske bér en viss del av problemet nds genom féreskrifter medan
andra verktyg behéver anvindas f6r andra delar. Hur stor andel av
den totala bérdan som skall nds genom foreskrifterna kan inte den
myndighet som skall utfirda dem avgéra utan att en helhetsbedém-
ning gjorts.

Detta betyder inte att uppfyllandet av normerna inte skall
sikerstillas, men det skall ske i ett ssmmanhang dir alla orsaker till
overskridandet kan beaktas och samtliga tinkbara 3tgirder kan
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diskuteras och vigas mot varandra och de mest kostnadseffektiva
16sningarna kan viljas.

Dagens regler slar hart och blint och ger dalig vigledning for
individuella provningar

Vilka krav kan skall stillas mot enskilda verksamhetsutévare nir en
miljokvalitetsnorm &verskrids eller riskerar att éverskridas? Vilka
materiella regler finns om miljokvalitetsnormer och vad innebir
de? Tre bestimmelser kan ha betydelse vid individuell prévning,
5 kap. 3 §, 2 kap. 7 § andra stycket och 16 kap. 5 § miljobalken. Hir
berérs de forsta tvd bestimmelserna.

Vi har 1 tidigare betinkande pekat pd att det ir oklart vilken roll
5 kap. 3 § ir tinkt att spela (SOU 2002:107 s. 168 f). Ar det
meningen att bestimmelsen skall ha ett materiellt innehdll, dvs.
kunna liggas till grund fér krav mot enskilda och styra vilket
resultat myndigheten kommer till vid prévningen? Om regeln
anses ha ett materiellt innehdll uppstir frigan hur bestimmelsen
paverkar innehillet i beslut. Det finns inga grinser for vilka krav
som kan stillas mot en enskild verksamhetsutévare med st6d av
bestimmelsen. Det kan vidare diskuteras hur bestimmelsen skall
forhilla sig till reglerna i 2 kap. miljobalken. Varfér ha en sirskild
regel om miljokvalitetsnormer 1 2 kap. 7 § andra stycket om 5 kap.
3 § reglerar frigan?

Aven vid tillimpning av 2 kap. 7 § andra stycket uppstir frigan
vad denna bestimmelse innebir och hur lingtgdende krav som kan
stillas mot verksamhetsutévare.

I 2 kap. miljobalken finns de materiella regler som skall anvindas
vid prévning av olika slag av verksamheter som omfattas av miljo-
balken. Det finns tilligg i form av materiella regler fér vissa slag av
verksamheter i andra kapitel 1 balken, men 2 kap. ir alltid utgings-
punkten.

Med stéd av 2 kap. 2—6 §§ kan krav stillas pd lokalisering,
skyddsdtgirder och begrinsningar av verksamheter och &tgirder till
skydd fér miljén och minniskors hilsa. Dessa krav utgdr frén vad
som dr motiverat frdn milj6- och hilsosynpunkt och vad som ir
tekniskt mojligt. Direfter skall en rimlighetsavvigning goras enligt
2 kap. 7 § forsta stycket di bla. kostnaderna fér en &tgird skall
vigas mot nyttan av atgirden. For att kraven enligt 2 kap. 2-6 §§
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skall kunna stillas mdste kunna konstateras att de inte dr orimliga
enligt 2 kap. 7 § forsta stycket.

I andra stycket av 2 kap. 7 § kommer hinsynen till miljo-
kvalitetsnormerna in. Dir féreskrivs att en avvigning enligt
bestimmelsens forsta stycke inte fir medfora att en miljokvalitets-
norm 3sidositts.

I sidana fall dir de verksamhetsutévare som ir foremdl for
tillstdndsprévning och tillsyn ir de som behéver forindra sin
verksamhet for att en norm skall kunna klaras kan det mycket vil
vara rimligt att stilla lingtgdende krav. I de allra flesta sidana fall dr
det frdga om fler dn en verksamhetsutdvare och dirfér kan ndgon
form av férdelning dem emellan vara nodvindig. Tillstinds-
processen och tillsynen dr inte utformade for att hantera denna
friga — dvs. att férdela bérdor inom ett kollektiv. De verksamheter
som skall bedémas inom en tillstdndsprocess kan man beakta, men
dessa provningar sker f6r varje verksamhet for sig.

En materiell regel som inte sitter nigra grinser for vilka krav
som skall stillas riskerar att sld mycket hirt mot de verksamheter
som provas. Risken finns att kraven fordelas snett och att de
verksamheter som provas fir bira hela bérdan av att klara miljo-
kvalitetsnormen. Om en miljokvalitetsnorm ir 6vertridd ir det
alltsd mojligt att stilla s3 lingtgiende krav pd en verksamhet som
skulle krivas for att klara normen. En verksamhet skulle t.ex.
kunna stoppas. En enda verksamhet kan pa sd sitt tvingas bira hela
bérdan av att en miljokvalitetsnorm inte klaras. Vidare slir bestim-
melserna godtyckligt eftersom den triffar den verksamhet som
rikar vara féremdl f6r provning. Bestimmelserna gor ingen 4tskill-
nad mellan verksamheter som har stor eller liten betydelse for
norméverskridandet. Det kan betyda att en verksamhet med
begrinsad betydelse for ett 6verskridande som behéver tillstind for
utdokad verksamhet och dir kostnaden ir hég for att minska
pdverkan pd den norm som inte klaras tvingas vidta mycket ldngt-
gdende och kostsamma 4tgirder. Det kan enligt bestimmelserna
inte beaktas att det kan finnas andra verksamheter som bidrar
betydligt mer till verskridandet och dir kostnaden f6r att minska
paverkan kan vara betydligt ligre. Bestimmelsen gor heller ingen
skillnad mellan grinsvirdesnormer och normer av mélsittnings-
karaktir.

Reglerna i 5 kap. 3 § och 2 kap. 7 § andra stycket kan komma att
samverka pd ett olyckligt sitt. Om myndigheterna uppfattar att de
bir ansvaret f6r att normen klaras i varje enskilt drende (pga. kravet
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pa 7sikerstilla”) och den materiella regeln 1 2 kap. 7 § andra stycket
inte ger utrymme f6r att tillita minsta bidrag till miljokvalitets-
normen kan resultatet bli att mycket sm& bidrag till norméver-
skridandet stoppas. Om det inte finns kraftfulla &tgirdsprogram
som tar sig an de verkliga orsakerna till 6verskridanden kan
resultatet bli absurt. En tillsynsmyndighet kan kinna sig tvingad att
stoppa smi verksamheter med mycket begrinsat bidrag, t.ex.
verksamheter som bidrar med en bilresa per dygn pd en trafikled
med 50 000 transporter per dygn. Det ir inte rationellt att férséka
komma till ritta med en stérning genom prévning av enskilda
verksamheter som har med mycket litet tillskott till den totala
stérningen. Dagens regelverk riskerar att styra fel och medverka till
dilig resursanvindning samtidigt som de verkliga problemen inte
dtgirdas.

Hur skall olika typer av normer beaktas?

Det gjordes inte ndgra indringar av reglerna i 2 kap. 7 § andra
stycket, 5 kap. 3 § eller 16 kap. 5 § miljobalken 1 samband med att
nya, “mjukare” normer inférdes &r 2003. Alla normer skall t.ex.
sikerstillas enligt 5 kap. 3 §. Innebir detta att det finns nigon
skillnad mellan en grinsvirdesnorm, som den om partiklar i luften,
jimfért med normen om omgivningsbuller? Ordvalet ”sikerstilla”
tyder pd att man inte pd nigot sitt fir gora avkall frin att normen
skall klaras. Kan en bullernorm anses sikerstilld om en kommun
strivar efter att skador pd minniskors hilsa och miljén inte skall
uppkomma men inte lyckas helt 1 sin strivan? Det foérefaller
tveksamt. Aven nir det giller 2 kap. 7 § andra stycket och 16 kap.
5§ kan man undra vilken skillnad det blir vid t.ex. en tillstdnds-
provning om en verksamhet medfér att en norm om kvivedioxid 1
luften &sidositts eller ett riktvirde for syrehalten i musselvatten
inte kan klaras.

Tillstands- och tillsynsmyndigheters erfarenbeter

Bestimmelserna om miljkvalitetsnormer har inte kommit till
anvindning 1 ndgon stdrre utstrickning i Sverige utover 1 de
processer som gillt framtagande av dtgirdsprogram som beskrivit
ovan. Det finns fortfarande betydande osikerheter om hur reglerna
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skall tolkas 1 minga olika avseenden. Endast ett fital tillstinds-
myndigheter som provar drenden i1 férsta instans har kommit i
kontakt med frigestillningarna. Vi har uppfattat att det finns stor
osidkerhet om hur beslut skall utformas i tillstdindsprévningen. Av
landets tillsynsmyndigheter ir det ocksd bara ett fital som kon-
fronterats med problemen kring miljékvalitetsnormer. Tillstdnds-
och tillsynsmyndigheterna har svirt att avgora vilket ansvar de har
och hur lingtgdende krav de skall stilla mot olika verksamhets-
ut6vare. Bir de hela ansvaret f6r att miljokvalitetsnormerna skall
klaras och vem skall de rikta krav mot nir normerna 6verskrids?

Det finns inte ndgot avgorande enligt miljobalken eller annan
lagstiftning frdn de vigledande instanserna som giller miljokva-
litetsnormer. Det finns visserligen ett fital avgéranden vid olika
former av individuella prévningar dir frigor om normer behandlats
pd annat sitt 4n genom en ren kontroll av att normer inte kommer
att dvertridas. Inget av dessa drenden dr dock av sidant slag att det
ir vigledande f6r hur miljokvalitetsnormer skall beaktas vid exem-
pelvis tillsyn och tillstdindsprévning.

Annan lagstifining som hinvisar till balken

Miljobalkens regler skall ocksd anvindas vid tillimpning av andra
lagar (se avsnitt 2.4.4.). Det finns dnnu inga vigledande avgéranden
i sddana irenden. Banverket och Vigverket har framfért syn-
punkter pa hur reglerna om normer ir utformade f6r irenden som
giller byggande av jirnvigar och vigar. Deras synpunkter samman-
faller i stort med vad som framfors tidigare i detta avsnitt. De har
dven understrukit behovet av dtgirdsprogram. Dessutom har de
framfort att det finns fall dir kommunerna inte anmiler att 6ver-
skridanden av miljokvalitetsnormer sker vilket leder till att arbete
med att ta fram 3tgirdsprogram inte sitts iging. Nir &tgirds-
program saknas kan det foér nirvarande uppstd svirigheter att
genomféra vig- och jirnvigsbyggen, t.o.m. sddana projekt som pi
lang sikt skulle kunna leda till att normen kan klaras kan motverkas
nir det inte finns ett dtgirdsprogram.
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2.5.2 Plan- och bygglagen

Kommuner och linsstyrelser 1 landets stérre stider har pitalat att
det finns problem med hur miljékvalitetsnormer skall sl igenom 1
planprocesserna. Det ir framfér allt den stora osikerhet om vad
som giller som upplevs som besvirlig. Att plan- och bygglagen
innehiller tvd ndgot olika formulerade krav — miljokvalitetsnormer-
na skall iakttas och planliggning fir inte medverka till att normerna
overtrids — skapar oklarhet. Betyder dessa uttryck olika saker och i
vilka situationer skall planliggning anses medféra att normerna
overtrids? Hur lingtgiende krav skall stillas pd bebyggelse och
dess utformning fér att méta normerna? Hur skall olika typer av
effekter som planer kan medféra beaktas?

En annan friga giller hur osikerheter 1 beslutsunderlag skall
hanteras nir det giller miljokvalitetsnormer. Reglerna ir skarpa och
sitter definitiva stopp. Kunskapen om hur olika projekt paverkar
normerna ir ofta ofullstindig. Sirskilt giller det f6r stora projekt
med ling projekterings- och byggtid dir minga faktorer spelar in
och dir foérhillandena siledes kan indras pd minga punkter i
forhillande vad som giller i planeringssituationen. Dessutom ir det
ofta svirt att forutse hur ett planerat projekt kommer att piverka
miljokvalitetsnormen. Planens innehdll kan ocksd vara sdant att
konsekvenserna ir svirbedomda. Hur mycket trafik genereras
exempelvis av en viss anliggning eller hur pdverkas luftventila-
tionen av byggnaders utformning?

I de storre stiderna uppkommer ibland konflikter mellan olika
typer av normer eller andra riktlinjer. Det forekommer att be-
byggelse som minskar risken fér buller 6kar risken for att hoga
partikelhalter skall uppkomma. S3 kan ske t.ex. om man genom att
bygga kontor mot hirt trafikerade vigar vill skapa skirmar som
skyddar den bakomliggande miljon mot buller. Dessa byggnader
kan d& minska ventilationen pa vigen vilket okar risken fér hoga
partikelhalter. Kan man i sddana situationer inte tillita bebyggelse?
Vad medfor det i sd fall f6r mojligheterna att 6ver huvud taget
bygga i storstadsregionerna?

Det har framférts att férekomsten av miljokvalitetsnormer for
t.ex. luftkvalitet kan medverka till att bebyggelsen blir mer utspridd
in vad man strivar efter. Strivan i dag i t.ex. Stockholm ir att
underlitta byggande i ligen med god kollektivtrafik just for att
minska negativ pdverkan pd luftkvaliteten. Frigan ir om de
nuvarande normerna motverkar en sddan ambition.
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Det ir inte heller klart om kravnivin ir olika skarp beroende pd
om det rér sig om en norm i form av ett grinsvirde eller en mindre
skarp norm. Kravnivin ir alltjimt ”iaktta” respektive “inte fir
overtridas”. Mycket talar {6r att en norm som skall efterstrivas ger
storre handlingsfrihet in en norm som ir formulerad som ett
grinsvirde. Frigan ir nir en norm, som skall efterstrivas, ir
overtridd och hur mycket man maiste striva efter normen fér att
den skall vara iakttagen.

En annan osikerhet giller vilken geografisk utbredning en
eventuell skyldighet att vidta dtgirder har. Behéver en kommun dir
nigra 6verskridanden av normer inte sker 1 sitt planarbete beakta
normévertridanden 1 en annan kommun? Hur lingt stricker sig
kravet pi hinsynstagande? Ar det friga om att bedéma vad
konsekvenserna av olika handlingsalternativ kan bli eller krivs det
att en kommun 1 sitt planeringsarbete underlittar fér andra kom-
muner?

Eftersom manga frigor dr svira att besvara utifrin den nuvarande
lagstiftningen utan att rittsliga provningar har gjorts innebir det
att stora osikerheter finns. Planering och planliggning ir ling-
siktiga processer dir forutsittningarna behoéver vara klara frin
bérjan. Om méinga frigor miste prévas i domstolar kan planligg-
ningen bli vildigt ldngdragen och dirmed dyr. Risken finns att
angeligna projekt inte blir av. Det finns ocks8 en risk att smd och
medelstora féretag missgynnas eftersom manga projekt kan kriva
omfattande utredningar och redovisning av 16sningar i detalj redan
pd ett tidigt stadium; detta kan vara svirt f6r mindre entreprenérer
att genomfora.

Det finns ocksd en oro for att krav kan komma att 1 efterhand
riktas mot olika aktdrer om bebyggelse tillits 1 ligen som kan visa
sig vara olimpliga sett frin miljokvalitetsnormssynpunkt. Siledes
har Vigverket uttryckt oro for att de skall drabbas av krav pi
dtgirder mot trafiken om bebyggelse tilldts nira hirt trafikerade
vagar.

Det har ocksd framférts att bestimmelserna om normerna ir
alltfor trubbiga och inte tilliter avvigningar mellan olika intressen.
Reglerna i plan- och bygglagen ger till skillnad frin miljobalkens
bestimmelser inte heller mojlighet till kompensation s8 att t.ex. ett
overskridande pd en plats kan kompenseras av en férbittring pd en
annan plats.
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2.6 Forslag
2.6.1  Hur systemet skall fungera som helhet

Den traditionella regleringen pd miljdomridet ir inriktad pa
verksamheter, aktiviteter och produkter och anger hur de skall
utformas, hanteras och begrinsas. Denna reglering ger handlings-
regler som ir direkt inriktade pd de killor som kan ge upphov till
miljéstérningar, men den ger inte ndgra anvisningar om vad det
sammanlagda slutresultatet skall bli f6r miljons del. Man begrinsar
alltsd paverkan frin de olika killorna och vilket resultatet blir f6r
miljon fir man ta reda pd i efterhand.

En reglering genom miljokvalitetsnormer har det motsatta
perspektivet. Den utgdr frin resultatet; de halter av olika dmnen
man vill nd eller de férhillanden 1 6vrigt som man vill ha 1 miljén.
Om de verkliga miljéforhillandena inte stimmer med det resultat
som normerna anger méiste naturligtvis pdverkan minskas, men
normerna siger ingenting om vilka minskningsitgirder som
fordras eller vem som skall vidta dem. De ger inte i sig sjilva ndgra
handlingsregler utan dessa miste bestimmas 1 senare steg. For att
normerna skall kunna fungera f6r att dstadkomma forbittringar
fordras att de pd ndgot sitt 6versittas till dtgirdskrav, riktade mot
dem som bidrar till normévertridelserna.

Nir en norm inte klaras fordras ett helhetsperspektiv pa vilka
dtgirder som behover vidtas. Vilka killor dr det som bidrar ill
paverkan? Hur mycket bidrar de? Vad finns det for méjligheter att
minska paverkan frin dem? Vilka konsekvenser fir olika dtgirder
for samhillet och vilka ir limpligast frdn sambhillsekonomiska
utgdngspunkter? Vad finns det f6r styrmedel? Hur bér bérdan av
att minska pdverkan férdelas mellan de olika killorna och mellan
olika sorts styrmedel?

Det ir atgirdsprogrammet som enligt vir mening skall ge
uttryck for helhetsperspektivet. Atgirdsprogrammet skall ange alla
de olika styrmedel som behéver tillimpas for att minska pdverkan
fran olika slag av killor. Det skall ocksd uppskatta vilket bidrag vart
och ett av styrmedlen kan ge till minskningen och p4 det sittet ha
rollen av att férdela kravbérdorna pd olika grupper av killor. De
konsekvensanalyser som skall ingd i dtgirdsprogrammet ger under-
lag f6r en limplig f6rdelning.
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De styrmedel som anges i dtgirdsprogrammet kan vara av vitt
skilda slag och basera sig pa regler i miljobalken eller p4 andra lagar.
De kan ocksi fordra nya lagbestimmelser eller vara av helt annan
karaktir och inte f6lja direkt av lag. Ndgra {3 exempel fir belysa vad
som kan férekomma.

Visar det sig att en norm 6verskrids frimst till f6]jd av ldngviga
transporter av fororeningar frdn andra linder, eller om pdverkan
hirrér frin en kemisk produkt som limpligen begrinsas genom
regler som ir gemensamma inom EU, ir internationella férhand-
lingar det styrmedel som blir aktuellt.

For att klara normer om kvivedioxid och partiklar 1 luft genom
att minska privatbilismen i storstiderna kan en effektivare tillsyn av
skattereglerna om férminsbeskattning av fria arbetsplatsparke-
ringar vara ett exempel pd ett limpligt styrmedel.

Plan- och bygglagstiftningen kan utgéra ett styrmedel for att
exempelvis forhindra att ventilationen 1 storstiderna férsimras med
minskade mojligheter att klara luftkvalitetsnormer som f6ljd. Det
kan ocksd vara limpligt fér att forhindra etablering av ett
fritidshusomrade i anslutning till ett kinsligt vattenomrdde om det
finns svdrigheter att ta hand om avloppen pd ett godtagbart sitt.

Om vattenmiljén inte klarar de kvalitetskrav som giller enligt
férordningen om férvaltning av kvaliteten pd vattenmiljon fordras
kanske omprévning av villkoren f6r miljéfarliga verksamheter eller
vattenverksamheter. Miljobalkens regler om individuell prévning —
tillstdndsprévning och omprévningar samt tillsyn — ir alltsd exem-
pel pd styrmedel som kan férkomma 1 ett tgirdsprogram. For att
klara normen fér partiklar i luft kan det p& nigon ort fordras
begrinsningar av vedeldningen. Sidana begrinsningar kan 3stad-
kommas genom generella f6reskrifter utfirdade enligt miljobalkens
bestimmelser — ett annat slag av styrmedel enligt balken.

Utbildning och information ir styrmedel som ir av mjukare
karaktir och som skulle kunna tillimpas fér att exempelvis paverka
bilkérningen i syfte att begrinsa avgasutslippen (“ecodriving”)
eller valet av tvittmedel i ett omrdde som ir kinsligt for vissa slag
av tvittmedelskomponenter.

Vart och ett av de styrmedel som pekas ut 1 tgirdsprogrammet
riktas mot dem som bidrar till att normen inte klaras, det vill siga
verksamhetsutovare, hushill och enskilda individer, si att de
minskar sin pdverkan.
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Systemet kan 3sk3dliggéras genom féljande bild. Den visar hur
normen genom 3tgirdsprogrammet dversitts till styrmedel av olika
slag. Genom krav och patryckningar paverkar styrmedlen i sin tur
verksamheter och individer att handla s& att normen kan klaras.
Killorna till 6verskridandena triffas.

Styrmedel Kallor
i
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Atgirdsprogrammet redovisar vilka olika styrmedel som kan
komma ifrdga och férdelar kraven mellan olika slag av killor genom
att ange hur stor utslippsminskning som varje styrmedel och varje
typ av killa kan bidra med. Om det sedan programmet genomférts
visar sig att nigot eller nigra styrmedel inte fitt den effekt man
riknat med far ett nytt, omprovat, dtgirdsprogram upprittas som
baserar sig p& den nya situationen.

Det kan naturligtvis finnas situationer nir det dr uppenbart vad
det dr for dtgird som fordras for att en norm skall klaras och det
dirfér inte finns behov av att utreda vilken piverkan som behéver
minskas. Det kan exempelvis vara friga om ett stort utslipp i
vatten av ett visst imne frdn en enstaka punktkilla. D3 kan kraven
givetvis riktas direkt mot verksamhetsutdvaren. I sidana fall finns
det alltsd inget behov av ndgot dtgirdsprogram; killan ir identifie-
rad och det finns inte nigra andra att fordela forbittringskraven p.
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Styrmedlet, i det hir fallet miljobalkens individuella prévning, kan
tillimpas direkt. En situation av detta slag klaras alltsd med det
traditionella arbetssittet pid miljdomridet och det finns ingen
anledning att fordrdja processen genom att vinta pi att ett
tgirdsprogram skall foreslds och faststillas.

Oftast kommer dock de situationer dir en miljékvalitetsnorm
inte klaras att vara betydligt mer komplexa. Det ir i sjilva verket s
att arbetsmetoden med miljokvalitetsnormer ir sirskilt limpad for
de komplexa situationerna dir det inte ir sjilvskrivet vilka olika
killor som bidrar till o6nskade miljéférhillanden och vilka dtgirder
som behdver vidtas.

For att regleringen genom miljokvalitetsnormer skall kunna 3
genomslag pd det sitt vi skisserat fordras omarbetning av i
huvudsak tre grupper av miljobalkens bestimmelser.

Till att bérja med miste systemet som helhet fungera. D3 har
tgirdsprogrammet en central roll {or att fastligga hur omfattande
dtgirder som behover genomféras for att normen skall kunna
klaras, vilka styrmedel som skall anvindas och hur dtgirdskraven
skall fordelas. T nista avsnitt, 2.6.2, redovisar vi vilka férindringar
vi foresldr nir det giller bestimmelserna om dtgirdsprogrammet.

Miljobalken erbjuder ocksd styrmedel som kan tillimpas fér att
begrinsa paverkan frin verksamheter och enskilda. Den indi-
viduella prévningen av verksamheter — tillstindsprévning och till-
syn - utgdr ett sidant styrmedel. I avsnitt 2.6.3 limnar vi férslag pd
hur de regler som giller fér den individuella prévningen bor dndras
fér att stimma Overens med regleringen genom miljokvalitets-
normer. Miljobalken ger ocksi méjligheter till generella fore-
skrifter. T avsnitt 2.6.4 diskuterar vi behovet av att kunna utfirda
generella foreskrifter.

Stora punktkillor har sedan l&ng tid tillbaka varit féremal for
tillstdndsprévning och tillsyn enligt miljobalken och dess fore-
gingare. Miljobalken stiller ocksd stringa krav pd sidana verk-
samheter oavsett om det finns miljokvalitetsnormer eller inte. Som
vi diskuterat ovan dr det inte for att begrinsa paverkan frin de stora
punktkillorna som miljokvalitetsnormerna har sin storsta betydel-
se. For dem finns redan tidigare fungerande system som vi inte
indrar genom véra forslag. Utmaningen nu ir i stillet att minska
pdverkan frin de minga smd och sviridentifierade killorna.

For att klara detta krivs det tydliga regler for att begrinsa den
piverkan som inte pd ett effektivt sitt liter sig regleras genom
individuell prévning, till exempel mojligheter att pd ett limpligt
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sitt utfirda generella foreskrifter. Samtidigt ir det viktigt att
justera de regler for den individuella prévningen som ir omotiverat
langtgdende. Vira forslag i de delar som giller balkens styrmedel
syftar till att £ en bittre balans dn som giller i dag.

Vi limnar inte ndgra férslag till dndringar av sddana styrmedel
som ligger utanfér miljobalken men som kan anges 1 dtgirds-
program foér att klara miljokvalitetsnormerna. Diremot finns det 1
lagar utanfér miljobalken regler om hur balkens bestimmelser om
miljokvalitetsnormer skall tillimpas i respektive lag. Vi limnar i
avsnitt 2.6.6 forslag till hur dessa regler skall dndras till 6ljd av vira
foreslagna dndringar i balken.

Forhdllandet mellan plan- och bygglagen och miljokvalitets-
normerna ir féremdl for diskussioner och vi redovisar i avsnitt
2.5.2 en del av de problem som pdtalats. I avsnittet 2.6.5 diskuterar
vi sdrskilt vira forslag till indringar 1 miljobalken 1 férhillande till
plan- och bygglagen. Vi limnar enbart forslag till sidana dndringar
som fordras till foljd av vira forslag betriffande miljobalkens
bestimmelser.
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2.6.2  Systemet som helhet - atgardsprogrammet och dess
roll

Forslag

Det gors tydligt i regelverket att dtgirdsprogrammets funktion
ir att ange styrmedlen for att klara normen samt férdela
forbittringskraven mellan olika typer av killor som bidrar till att
normen inte klaras. I tgirdsprogram skall ocksd ingd en analys
av kostnaderna for det dtgirder som behovs f6r att klara normen
och hur finansiering skall ske. Detta dr en del av de baskrav som
skall stillas pd alla typer av dtgirdsprogram, sivil program fér
méilsittningsnormer som fér grinsvirdesnormer.

Dessutom stills ytterligare krav p& &tgirdsprogram som
syftar till att klara grinsvirdesnormer. Dessa miste sikerstilla
att normen kan klaras. I sidana program skall effekterna av varje
3tgird kvantifieras och summan av samtliga dtgirder miste mot-
svara den totala férindring som behévs {6r att klara normen.

Det ir inte méjligt att 1 enskilda prévningssituationer siker-
stilla miljokvalitetsnormer pé det sitt som 5 kap. 3 § foreskriver
1 dag. I stillet gors det tydligt att det finns ett allmint krav pd
myndigheter och kommuner att verka fér att miljskvalitets-
normer klaras.

Normalt sett kommer 3tgirdsprogram inte att vara Gver-
klagbara. Det kan dock inte uteslutas att det kommer att finnas
beslut 1 dtgirdsprogram som bedéms vara éverklagbara. I s3dana
fall skall 6verklaganden prévas av miljédomstol.

Det bér inte stillas krav pd miljokonsekvensbeskrivning
enligt 6 kap. miljobalken av &tgirdsprogram.

For varje miljokvalitetsnorm bor anges vilken typ det ir friga
om, dvs. vilken av punkterna i 5 kap. 2 § forsta stycket den
hinfér sig ull.

Beslut om 4tgirdsprogram bor fattas pd den ligsta nivd som
rdder 6ver de frigor som blir aktuella.

Regeringens mdjlighet att faststilla 3tgirdsprogram for
vattendistrikt bér utdkas till sddana fall di generella foreskrifter
behovs.

Atgirdsprogram bor tas fram s tidigt som méjligt.
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I detta avsnitt foresldr vi de forindringar av reglerna om &tgirds-
program som ir nddvindiga fér att systemet med miljokvalitets-
normer skall fungera. Frigan om hur 5 kap. 3 § skall utformas ir en
friga av samma typ — en &vergripande systemfriga. Den frigan
behandlas ocksd i detta avsnitt. Vi vill ocksd framféra synpunkter 1
vissa frigor om regelverket kring &tgirdsprogram dir det i och for
sig inte finns anledning att foresld nigra forindringar, men som
indd behéver uppmirksammas 1 det fortsatta arbetet med miljo-
kvalitetsnormer.

Andringar av regler om innehdll i dtgirdsprogram

I 5 kap. 3 § anges att myndigheter och kommuner skall sikerstilla
att miljokvalitetsnormer klaras vid bla. individuell prévning —
provning av frigor om tillstdnd och tillsyn. I en situation dir det ir
svart att klara en miljékvalitetsnorm beroende pd bidrag frin flera
sorters som bor regleras genom olika styrmedel fér att normen
skall klaras, ir det tydligt att den individuella prévningen inte kan
pekas ut som ensamt styrmedel for att sikerstilla normen. Det ir 1
sjilva verket inte vart och ett av de styrmedel som anges 1 5 kap. 3 §
som kan eller skall sikerstilla att normen klaras; fér det fordras i
stillet det helhetsperspektiv som ir nodvindigt nir ett dtgirds-
program upprittas och faststills. Det dr siledes dtgirdsprogrammet
och inte de enskilda styrmedel som anges i 5 kap. 3 § som skall
sikerstilla att normen klaras.

Kravet pd att normerna skall sikerstills — klaras till varje pris —
giller endast f6r de skarpa normerna, grinsvirdena. Det ir for
dessa normer dir det tydligt skall framgd av regelverket att dtgirds-
programmet skall utformas s att normerna klaras.

Eftersom det finns olika typer av normer, dels sidana som ticker
olika sakomriden, t.ex. luft, buller eller vatten, dels sidana med
olika kravnivier, uppstdr frigan om det bér finnas olika typer av
dtgirdsprogram.

Vir utgdngspunkt ir att det 1 mojligaste man skall finnas gemen-
samma grundliggande bestimmelser i miljobalken om &tgirds-
program for alla miljokvalitetsnormer oavsett vilket omride de
reglerar och vilken kravnivd de avspeglar. Det utgér baskrav som
skall stillas pd alla tgirdsprogram. S3dana skillnader i dtgirds-
programs innehdll som kan vara motiverade pd grund av att de skall
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reglera olika sakomrdden och sidana skillnader som motiveras av
krav inom EG-ritten bor som i dag regleras i férordningar.

Atgirdsprogrammets funktion ir dels att ange olika typer av
styrmedel som skall anvindas och dels férdela kraven mellan de
olika typerna av killor eller piverkare. Denna funktion ir central
for alla typer av dtgirdsprogram och bér siledes ingd i basreglerna
for dtgirdsprogram. P4 samma sitt finns behovet av att analysera
och belysa frigor om finansiering i dtgirdsprogram for alla typer av
normer. Vi foresldr dirfor ett fortydligande av vilka basregler som
skall gilla alla dtgirdsprogram.

Det behovs skarpare regler for dtgirdsprogram for grinsvirdes-
normer in fér méilsittningsnormer. Det finns dirfér anledning att
utdver baskraven stilla ytterligare krav pd sidana &tgirdsprogram
som giller grinsvirdesnormer. I den senare typen av &tgirds-
program ir det just funktionen att dtgirdsprogrammet skall siker-
stilla att normen kan klaras som méste komma till uttryck.

Dessutom ir det viktigt att fordelningen av bérdorna preciseras.
Det bor ske genom ndgon form av kvantifiering av vad varje dtgird
forvintas medfora. Detta dr nédvindigt for att dtgirdsprogrammet
skall kunna ge vigledning i nista skede, nir de olika styrmedlen
skall anvindas. Myndigheter som t.ex. skall préva verksamheter
eller utfirda foreskrifter behover veta hur lingtgiende krav som
dtgirdsprogrammet forutsitter skall gilla for olika styrmedel och
olika killor. Det dr dessutom nédvindigt att en sddan specificering
har gjorts nir programmet skall féljas upp och utvirderas.

Foéljande exempel belyser hur kvantifieringen ir tinkt att
fungera. Om man konstaterat att det finns behov av att minska
pdverkan med 100 enheter, miste man uppskatta hur lingt varje
styrmedel ndr. Man finner kanske att generella foreskrifter kan
minska pdverkan med 50 enheter frin biltrafiken, att information
kan leda till minskning med ytterligare 10 enheter frin samma killa,
att tillsynsingripanden vid ett antal oprévade férbrinningsanligg-
ningar kan ge minskningar med 20 enheter, omprévning av prévade
verksamheter kan leda till minskning med 10 enheter och att
internationella férhandlingar for att dstadkomma skirpningar av
miljokrav pd brinslen fér tung trafik kan ge minskningar med
10 enheter.

Summan av alla tgirder i programmet méste motsvara den totala
férindring som behéver ske. I annat fall finns inte férutsittningar
for att grinsvirdet skall kunna klaras.
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Vi foreslar en sirskild regel dir detta gors klart f6r de program
som giller grinsvirdesnormer.

Myndigheternas ansvar

Det ir orimligt att kriva att myndigheter — siledes dven dom-
stolar — och kommuner skall sikerstilla miljokvalitetsnormer pi
det sitt som fér nirvarande anges 1 5 kap. 3 § miljobalken. Vir
instillning dr att de materiella krav som stills — pd vilket sitt miljs-
kvalitetsnormer skall beaktas i olika fall — bor regleras genom 2 kap.
miljobalken. Vi féreslir dirfor att 5 kap. 3 § inte skall styra hur
miljokvalitetsnormer skall beaktas 1 olika sammanhang. Det fir i
stillet f6lja av vilken typ av norm det handlar om och av hinsyns-
reglerna i 2 kap.

En genomggende linje 1 virt arbete har varit att 1 mojligaste mén
samla alla balkens materiella regler i 2 kap. Hela miljébalken vinner
i tydlighet p4 att inte ha sirskilda hinsynsregler inspringda hir och
dir i balkens olika kapitel. Det blir tydligare bdde hur systemet med
miljokvalitetsnormer skall fungera och hur styrmedlet individuell
provning skall forhdlla sig till normer, om hinsynsreglerna for
normer regleras 1 2 kap.

Den funktion som 5 kap. 3 § bor ha dr att gora det tydligt att alla
myndigheter och kommuner skall beakta normer och 1 sitt arbete,
inom sina ramar, verka fér att normerna kan klaras. Behovet av en
sddan bestimmelse dr framfor allt av pedagogisk natur. Med tanke
pd den stora osikerhet som rdder omkring hur normer skall han-
teras ger virt forslag en viktig signal. Regeln understryker t.ex.
tillsynsmyndigheters skyldigheter att kontrollera miljékvaliteten
och vid 6vertridelser rapportera dessa enligt gillande bestim-
melser.

Dessutom har bestimmelsen en viktig funktion som ingdngsport
for annan lagstiftning utanfér miljobalken.

Vi foresldr dirfor att bestimmelsen 1 5 kap. 3 § utformas s8 att
det framgdr att myndigheter och kommuner skall verka for att
miljokvalitetsnormer klaras.

Bestimmelsen bor framfér allt f3 betydelse 1 sidana situationer
nir ett itgirdsprogram inte har faststillts eller {6r sidana situa-
tioner som &tgirdsprogram inte ticker; programmet kan ha blivit
gammalt och den friga som ir aktuell ir kanske inte berérd i
programmet. Hela systemet med miljokvalitetsnormer bygger pi
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att man 1 ett si tidigt skede som mojligt beaktar normerna och
agerar pa ett sitt som gor det littare att klara normen eller i vart fall
inte forsvarar att normen klaras.

Bestimmelsen ir tillimplig bide for grinsvirdesnormer och
normer av milsittningskaraktir.

Vem bor fatta beslut om drgirdsprogram?

Vi anser inte att det finns anledning att nu foresld forindringar 1
regelverket om vem som skall fatta olika former av beslut om
dtgirdsprogram. Vi vill dock framféra f6ljande synpunkter.

Nir det giller vatten- respektive bullerfrigor ir ansvaret fast-
stillt i férfattning. Det dr vattenmyndigheterna som skall ta fram
och faststilla dtgirdsprogram fér vatten och trafikverken respek-
tive kommunerna som skall faststilla dtgirdsprogram fér buller.
Det finns hittills ingen erfarenhet detta. Bullernormerna ir av
maélsittningskaraktir och dtgirdsprogrammen kommer dirfér inte
att vara av samma skarpa slag som t.ex. dtgirdsprogram fér luft.
Det finns ingen anledning att nu féresl3 férindringar nir det giller
beslut om &tgirdsprogram i dessa fall.

Nir det giller vattenfrdgorna ir det svirt att nu férutse 1 vad mén
dtgirdsprogrammen kommer att aktualisera frigor av utpriglat
politisk karaktir som skulle kunna motivera att beslut om &tgirds-
program beslutas av en politisk férsamling. Det finns redan i dag
mojlighet att 1 vissa fall 1ita regeringen faststilla ett dtgirdsprogram
for vatten. Det finns inte underlag att nu siga att dessa méjligheter
behover utokas av de ovan nimnda skilet. Diremot har vi funnit
att regeringen behover faststilla dtgirdsprogram i sidana fall nir
generella foreskrifter ir nédvindiga for att kunna klara miljokva-
litetsnormer (se vidare avsnitt 2.6.4). Det finns dirfér anledning att
for dessa fall utvidga méjligheterna att ldta regeringen faststilla ett
dtgirdsprogram for vatten. Reglerna om nir regeringen skall fast-
stilla dtgirdsprogram for vatten finns 1 dag i 4 § férordningen om
férvaltningen av kvaliteten p& vattenmiljon. Dir bor ett ulligg
goras. Bestimmelsen i 4 § forsta stycket skulle efter en sidan
férindring kunna ha féljande lydelse:

Om ett forslag till drgdrdsprogram ror ett annat allmdént intresse av
synnerlig vikt én sddant som avses i 1 kap. 1 § miljobalken eller det
bedoms nodvindigt att meddela generella foreskrifter enligt 5 kap.
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3 a § miljobalken skall vattenmyndigheten ge regeringen majlighet
att préva forslaget.

Nir det giller luftfrigorna ir frigan om vem som skall fatta olika
beslut inte reglerad i1 detalj, utan regeringen har en mgjlighet att
frin fall tll fall besluta vem som skall ta fram underlag och
faststilla program. Detta ger utrymme for flexibilitet vilket ir
indamailsenligt, eftersom orsakerna tll luftkvalitetsproblem och
dirmed tinkbara tgirder kan skilja sig &t visentligt frin situation
till situation. En viktig faktor som har betydelse f6r vem som skall
ta fram forslaget till dtgirdsprogram och senare faststilla det ir
dtgirdsprogrammets geografiska omfattning. En annan viktig
faktor ir mojligheterna att tidigt férankra de dtgirder som behover
genomforas, bdde politiskt och bland de individer som kommer att
berdras. Det ir nddvindigt att de myndigheter som skall genom-
fora dtgirderna far inblick i frigorna och fir méjlighet att paverka
forslagen 1 ett tidigt skede. Det kan vara motiverat att lita en
kommun ta fram forslag till dtgirder nir problemet ir av lokal
natur och kan 18sas genom lokala dtgirder. I andra situationer kan
det vara limpligt att l3ta ett regionalt organ eller flera myndigheter
eller kommuner gemensamt ta fram forslaget.

Nir det giller beslutet att faststilla dtgirdsprogrammet ir det av
betydelse vilka &tgirder som kan komma ifriga. Beslutet bor ligga
pd en sd l8g nivd som mojligt med hinsyn till vem som rider 6ver
de frigor som ir aktuella. Om det finns behov av internationella
dtgirder eller dndrad lagstiftning behéver &tgirdsprogrammet
hanteras av regeringen iven om andra delar av programmet giller
frigor som den lokala nivdn rdder &ver. Det ir viktigt att behilla
helheten och inte dela upp dtgirdsprogrammet i flera beslut. Ror
frdgan inga nationella men vil regionala aspekter och det inte krivs
efterféljande beslut frin ndgon central myndighet kan det vara
indamadlsenligt att beslutet tas pd regional nivi. Finns det bara
frigor av lokal natur utan biring pd regionalt eller nationellt
beslutsfattande bor beslutet ligga pa lokal niva.

Synpunkter pd ndr dtgdrdsprogram bér upprittas

Miljobalken féreskriver att dtgirdsprogram skall tas fram “nir det
behévs for att klara en miljokvalitetsnorm”. Frigan ir om detta
krav ir tillrickligt eller om det behdver specificeras ytterligare for
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att dtgirdsprogram skall tas fram i tid. Denna friga giller hittills i
praktiken endast tgirdsprogram foér luft eftersom det ir obliga-
toriskt med dtgirdsprogram fér vattendistrikt och buller.

I de fall luftkvaliteten inte ir tillfredsstillande ir det nédvindigt
att dtgirdsprogram faststill s tidigt som mojligt om normerna
skall kunna klaras vid utsatt datum. Inte minst EG-rittens krav
medfor att det ir nodvindigt att ta fram dtgirdsprogram pid ett
tidigt stadium. Balkens nuvarande regel hindrar inte att dtgirds-
program tas fram sd snart det stdr klart att det kan bli svart att klara
en norm. Det kan i princip ske redan nir normen beslutas om det
d3 finns indikationer pa att sirskilda &tgirder kommer att behévas
for att klara normen. Det finns sdledes inte nigra hinder mot en
tillimpning som gor det mojlige att 1 ett tidigare skede dn som
hittills varit fallet anta dtgirdsprogram. Vi anser dirfér att det i
detta skede inte ir nédvindigt att foresld forindringar i frigan om
nir dtgirdsprogram skall tas fram.

Det bor inte stillas krav pd miljokonsekvensbeskrivning enligt 6 kap.
miljobalken for dtgirdsprogram

Det finns procedurregler foér framtagande av &tgirdsprogram i
5 kap. miljobalken. Dessutom finns regler i 6 kap. miljobalken om
miljékonsekvensbedémningar och miljokonsekvensbeskrivningar
bl.a. f6r planer och program. Reglerna i 6 kap. handlar bl.a. om
proceduren for att ta fram ett beslutsunderlag, samrida med en
bred krets och beskriva konsekvenser f6r miljoén av olika handlings-
alternativ. Siledes innehdller 5 kap. och 6 kap. delvis likartade
regler. Vi vill framhlla att ett dtgirdsprogram som upprittats i
syfte att klara en miljokvalitetsnorm ir en form av miljokon-
sekvensbeskrivning. Det ir dirfér inte nédvindigt att kriva att ett
tgirdsprogram forutom att uppfylla kraven i 5 kap. ocksé skall bli
foremal for ett forfarande enligt 6 kap. miljobalken. Om s8 skulle
bli fallet finns risk for att det skulle ta onddigt mycket tid. Dess-
utom uppstdr en rad olika frigor om hur de olika procedurerna
skiljer sig it och 1 vad mén ytterligare handlingar behéver tas fram
eller om fler samrid kan behova hillas. Det vore olyckligt. Atgirds-
program for att klara miljokvalitetsnormer bér dirfér inte omfattas
av den typ av program som regleras i 6 kap. Denna stindpunkt
stimmer vil med stillningstaganden inom EU:s miljodirektorat i
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samband med omarbetning och fértydliganden av ramdirektivet for
luft och dess dotterdirektiv.

Atgirdsprogrammets rittsliga stillning — foreskrifter eller forvaltnings-
beslut?

Vi ser dtgirdsprogram som vergripande dokument som inte direkt
binder enskilda. Atgirdsprogrammen bér dock vara bindande fér
myndigheter®.

Samma instillning fanns i propositionen till miljobalken dir det
framhélls att mycket talar f6r att dtgirdsprogram skall vara bindan-
de for berérda myndigheter och kommuner”. Regeringen delade
vidare de synpunkter som lagridet framfoérde i frigan om ett
dtgirdsprogram utgor foreskrifter eller férvaltningsbeslut. Lagradet
uttalade bland annat féljande (notera att nir Lagridet talar om
dtgirdsplaner motsvaras det i dag av vad som kallas dtgirdsprogram

15 kap. balken):

Bestimmelserna i 5 kap. 6 § miljobalkstorslaget dr diremot kategoriskt
avfattade och det idr svirt att uppfatta dem pd annat sitt dn att en
dtgirdsplan i flera avseenden blir bindande i varje fall f6r de berorda
myndigheterna och kommunerna. Detta betyder inte utan vidare att
tgirdsplaner i alla ligen dr att hinfora till féreskrifter; av betydelse ar
hirvidlag ocksd i vad min en plan omfattar endast ett konkret fall eller
fir mera generell giltighet liksom planens geografiska omfattning. Det
gdr dirfor inte att gora ett generellt uttalande om i vad min Atgirds-
planerna kommer att utgéra foreskrifter eller forvaltningsbeslut, utan
detta kan vara beroende av utformningen och inriktningen av planen 1
det sirskilda fallet. Eftersom regleringen i 5 § miste kunna betraktas
som ett bemyndigande till regeringen enligt 8 kap. 7 § regeringsformen
férenat med ett medgivande till s.k. subdelegation enligt 8 kap. 11 § fir
det hir — till skillnad frin vad fallet var vid tillkomsten av plan- och
bygglagen — ingen avgorande betydelse for planernas giltighet om de ir
att hinféra till foreskrifter eller forvaltningsbeslut. Att mirka ir dock
att om en plan skall anses innefatta foreskrifter, det strikt miste iakttas
att de hiller sig inom ramen fér de imnen som enligt 8 kap. 7 §
regeringsformen &ver huvud taget kan bli foremdl for delegation, dvs.
— sdvitt hir ir av intresse — skydd for hilsa samt natur- och miljévard.

28 Se tidigare stillningstaganden i SOU 2002:107 Bestimmelser om miljokvalitet Ramdirek-
tivet f6r vatten s. 143 ff.
¥ Prop. 1997/98:45 del 15. 260 f. och s. 271.
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I betinkandet féreslog vi att skyldigheterna f6r kommunerna och
myndigheterna att genomféra ett beslutat dtgirdsprogram borde
framgd tydligare. En ny bestimmelse med likartad lydelse som
nuvarande 5 kap. 8 § féreslogs dirfér. I propositionen som féljde
pa det betinkandet framférdes féljande™

Regeringen foreslir ingen indring avseende 3tgirdsprogrammens
funktion som strategiska planeringsdokument f6r myndigheter och
kommuner. For att betona programmens betydelse {or uppfyllandet av
miljokvalitetsnormer féreslds dock en ny bestimmelse 1 5 kap. 8 §
miljobalken som anger myndigheters och kommuners skyldighet att
vidta de tgirder som ankommer pd dem enligt ett faststillt dtgirds-
program. Detta innebir inte nigra nya forpliktelser fé6r myndigheter
och kommuner, utan ir ett tydliggérande av vad som redan giller
(fr prop. 1997/98:45 del 1 s. 260 f). Liksom tidigare bor gilla att
dtgirdsprogrammen inte ir direkt bindande f6r enskilda och inte kan
anses vara sidan myndighetsutévning mot enskild som kan éverklagas
(jfr prop. 1997/98:45 del 1 s. 271).

Vi menar att itgirdsprogram med den utformning vi nu foresldr ir
riktade till en eller flera adressater — myndigheter och kommuner —
och ir avsett att ha en styrande inverkan pi dessa. De ir inte
avsedda att vara bindande for enskilda utan vdr modell férutsitter
att ytterligare beslut miste fattas for att enskilda skall kunna
bindas. De efterféljande besluten féljer av de olika styrmedeln som
exemplifieras i figuren i avsnitt 2.6.1. Det dr dessa beslut som
direkt paverkar enskildas situation. Det ir inte realistiskt att tro att
de myndigheter som faststiller tgirdsprogram kommer att ha den
kompetens och de resurser som krivs foér att genomféra dven de
efterfoljande besluten. Det bor 1 stillet vara de myndigheter och
kommuner som redan i dag fullgdr dessa uppgifter som genomfér
dtgirderna. Dirmed kommer &tgirdsprogrammen att fi karaktir av
overgripande planeringsinstrument som kommer att ligga till grund
fér myndigheternas vidare éverviganden.

Hur skall di 3tgirdsprogrammet bedémas — ir det friga om
foreskrifter eller férvaltningsbeslut? Foreskrifter enligt regerings-
formen, dvs. generella normer, skall vara i spriklig form fixerade
rittsregler som beslutats av offentligt organ genom ett visst
forfarande’. Till sitt innehdll skall det réra sig om rittsregler, dvs.

3 Prop. 2003/04:2. s. 24.
3! Stréomberg, Normgivningsmakten enligt 1974 ars regeringsform, tredje upplagan, s.33).
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de skall vara generellt tillimpbara och bindande f6r myndigheter
och enskilda®.

Vad innebir kravet pd att regler skall vara generellt tillimpbara?
En bestimmelse fir anses generellt tillimpbar om den exempelvis
avser situationer av ett visst slag eller vissa typer av handlingssitt
eller om den riktar sig till eller p& annat sitt ber6r en 1 allminna
termer bestimd krets av personer”. Riksdagen fir inte genom lag
fatta beslut som uttryckligen avser ett konkret fall. Riksdagen kan
inte heller delegera till annan att genom féreskrifter gora pd det
viset. Ett beslut som tydligt utformas sd att det giller ett visst
konkret fall 4r siledes ett forvaltningsbeslut. Atgirdsprogram
enligt miljobalken s& som vi tinker oss dem kommer alltid att gilla
konkreta fall, dvs. dtgirder for att komma till ritta med ett eller
flera utpekade miljoproblem inom ett geografiskt avgrinsat
omréde. Atgirderna kommer att specificeras med angivande av hur
stora forindringar de férvintas resultera i och med bestimda
angivna adressater, vissa kommuner och myndigheter. Atgirds-
program syftar inte till att med bindande verkan fér enskilda avgora
hur de skall agera utan fir ses som underlag infér kommande regler
och beslut som riktar sig till enskilda. Atgardsprogrammet kommer
sdledes inte alls att rikta sig till enskilda och kan i férhdllande till
dem inte uppfattas som foreskrifter. Med tanke pd att de kommer
att utformas fér konkreta situationer med bestimda adressater
anser vi att de inte heller i férhillande till myndigheter och kom-
muner kan uppfattas som foreskrifter. Atgardsprogrammen bér
siledes utformas si att det tydligt framgir att de inte ir generella
foreskrifter.

De efterféljande besluten, anvindandet av olika styrmedel i for-
hallande till enskilda och féretag, kan i sin tur utgéra férvaltnings-
beslut eller foreskrifter beroende pi omstindigheterna i det
enskilda fallet. Som vi utvecklar ytterligare nedan ser vi att
dtgirdsprogram ibland kan behéva utformas pd ett sidant sitt att
delar av det — utan att vara bindande fér enskilda — behover vara
overklagbara. Diremot kan vi inte se att dtgirdsprogram skulle
behéva ha ett sidant innehdll som medfér att det eller delar av det
utgor foreskrifter.

32 Prop. 1973:90s. 203.
33 Prop. 1973:90 5.203.
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Hur kan programmen styra?

Regeringsformen stiller en del formella krav pd framfér allt fore-
skrifter. Eftersom vin anser att dtgirdsprogram utgér férvaltnings-
beslut blir regeringsformens bestimmelser om hur foreskrifter
skall utformas inte tillimpliga. Diremot finns andra begrinsningar
som féljer av regeringsformen. Enligt 11 kap. 7 § regeringsformen
fir inte riksdagen eller kommunala beslutande férsamlingar be-
stimma hur ett enskilt drende som innebir myndighetsutévning
mot enskild eller mot kommun eller som rér tillimpning av lag
skall avgoras. Detsamma giller andra myndigheter dn den som har
att avgora irendet.

Atgirdsprogrammens stillning i férhillande till de efterféljande
besluten kan liknas vid 6versiktsplaners roll 1 férhillande till
detaljplaner och omridesbestimmelser enligt plan- och bygglagen.
Skillnaden mellan ett dtgirdsprogram och en &versiktsplan 1 detta
avseende ir att dtgirdsprogrammet ir mer styrande i férhillande till
myndigheter och kommuner in vad éversiktsplaner ir. Myndig-
heter och kommuner miste ta vissa initiativ, t.ex. intensifiera till-
syn, inleda omprévningsforfaranden, eller underséka méjligheterna
att utfirda generella foreskrifter. Det foljder av 5 kap. 8 § miljs-
balken. Atgirdsprogrammet drar upp riktlinjerna for de efter-
foljande besluten men kan inte med bindande verkan reglera vad
resultatet av de efterfoljande besluten blir. Atgirdsprogrammen ir
siledes inte direkt bindande vid det efterféljande beslutsfattandet.
Dirmed bér inte nigra problem i foérhdllande till 11 kap. 7 §
regeringsformen uppsta.

Det finns inga formregler eller andra regler i regeringsformen
som hindrar att regeringen delegerar ritten att faststilla dtgirds-
program till férvaltningsmyndigheter eller kommuner. Diremot
kan det innehdll ett dtgirdsprogram behover ha f6r att kunna klara
en norm innebidra att dtgirdsprogrammet behover faststillas av
regeringen. Om det t.ex. krivs internationella insatser eller dtgirder
frén centrala férvaltningsmyndigheter kan det tala fér att rege-
ringen behover faststilla programmet.

Det har gjorts invindningar mot att ett dtgirdsprogram skall
kunna styra myndigheter som “ligger utanfér” miljobalken, dvs.
myndigheter vars agerande styrs av annan lagstiftning in miljs-
balken. S vitt vi kan se innehdller inte grundlagen ndgra hinder att
vilja en modell dir miljobalkens regler styr myndigheters agerande
dven vid tillimpning enligt annan lag. Detta rér frdgan om i hur
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stor utstrickning miljékvalitetsnormer och dtgirdsprogram skall
vara styrande i samhillet. Skall miljokvalitetsnormer i form av
bindande grinsvirden klaras blir det nédvindigt att anvinda sig av
dven andra styrmedel in de som i dag regleras 1 miljobalken. Det
kommer dirfér ibland att finnas behov av att &tgirder vidtas dven
av andra myndigheter dn de som normalt agerar enligt miljobalken.
Detta kan vara en faktor som goér att regeringen bor faststilla
dtgirdsprogram eller delar av ett dtgirdsprogram. Dessutom kan
det behova goras tydligt 1 den lagstiftning som ligger vid sidan om
miljobalken vilken stillning dtgirdsprogrammet har vid tillimpning
av den lagen. I avsnitt 2.6.6 berdr vi annan lagstiftning in
miljbalken. For att 3 fullt genomslag fér miljokvalitetsnormer
kan det dock behévas mer lingtgdende dndringar av annan lagstift-
ning in de férslag vi limnar.

Vi menar siledes att det inte finns nigra konstitutionella hinder
mot att dtgirdsprogram genom 5 kap. 8 § miljobalken styr myn-
digheter och kommuner att vidta sidana dtgirder som framgdr av
programmet. Hur lingt dessa skyldigheter stricker sig dr en annan
sak. Vi menar att ett dtgirdsprogram inte ir direkt styrande i den
bemirkelsen att det direkt dikterar innehdllet 1 beslut i senare led.
Myndigheternas skyldigheter stricker sig till att ta de initiativ som
krivs, t.ex. intensifiera tillsyn, inleda omprévning eller underséka
mojligheterna att utfirda generella foreskrifter eller genomféra ny
planering. Har itgirdsprogrammet antagits av regeringen foljer 1
ménga fall av den allminna lydnadsplikten att initiativ miste tas.
Grinserna i 11 kap. 7 § regeringsformen innebir dock att resultatet
i slutinden inte kan regleras direkt genom 3tgirdsprogram.

Regler om dverklagande bor inforas for vissa undantagsfall

Kommittén har utgdtt frin att dtgirdsprogram ir Svergripande
dokument. De binder férvaltningsmyndigheter och kommuner
enligt 5 kap. 8 § miljobalken men inte enskilda. De utgor siledes
férvaltningsbeslut utan inslag av myndighetsutévning och har
oftast fler adressater in en, nimligen olika myndigheter och kom-
muner. Det finns inte krav pd att sidana beslut skall behéva kunna
dverklagas av myndigheter och kommuner och vi anser inte heller
att det bor kunna ske. De regler om samrid i beslutsprocessen som
finns 1 miljobalken bér vara tillrickliga instrument fér insyn och
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paverkan frn kommuner, myndigheter, verksamhetsutovare, all-
minhet och andra aktorer.

Om ett forvaltningsbeslut ror enskildas civila rittigheter och
skyldigheter féljer bl.a. av Europakonventionen om de minskliga
rittigheterna, som har stillning av lag 1 Sverige, att beslutet skall
vara overklagbart till domstol. Var utgdngspunkt dr att 3tgirds-
program inte skall innehilla sidana beslut.

Det kan dock undantagsvis finnas situationer nir &tgirds-
program kan beddémas fi faktiska effekter foér enskilda. Enligt
svensk ritt ir vissa beslut 6verklagbara dven om de inte dr rittsligt
bindande i den bemirkelsen att de direkt skall liggas till grund fér
senare myndigheters beslut. Det giller i fall dir de medfér vissa
faktiska verkningar’*. Det kan inte uteslutas att dtgirdsprogram
kommer att innehdlla sidana beslut. Det kan vara fallet t.ex. om det
i ett vattendrag dir en miljokvalitetsnorm &vertrids finns en eller
ett par verksamheter med tillstdnd enligt miljobalken som i stor
omfattning bidrar till 6verskridandet. Det kan d& vara motiverat att
1 ett tgirdsprogram ange att dessa tillstdnd bér omprévas i syfte
att nd en viss minskning. Ett sddant stillningstagande i ett dtgirds-
program, iven om det inte ir bindande i den bemirkelsen att det
direkt skall liggas till grund fér den omprévande myndighetens
stillningstagande, skulle kunna bedémas ha sidana faktiska effekter
att det bedéms vara 6verklagbart. Vi vill att det skall vara méjligt
att dtgirdsprogram skall kunna ha ett sddant innehdll. Dirfér bor
det undantagsvis vara mojligt att overklaga 3tgirdsprogram.
Grinsen for vad som ir 6verklagbart bér folja av allminna for-
valtningsrittsliga principer om besluts éverklagbarhet.

Om det inte finns ndgra sirskilda regler om hur 6verklagandet
skall ske 1 en sidan situation blir f6rvaltningslagens regler tillimp-
liga i de fall &tgirdsprogram faststillts av férvaltningsmyndighet
och kommunallagens regler om kommunalbesvir i de fall dtgirds-
program faststillts av kommunfullmiktige. Bide frigor om prov-
ningens omfattning och om vem som skall éverpréva och inom
vilken tid 6verklagande mdste ske ir av intresse. Enligt forvalt-
ningslagens regler sker 6éverklagande till allmin férvaltningsdom-
stol (lansritt i forsta instans). Overklagandet skall ske inom tre
veckor frin det att den klagande fick del av beslutet eller i vissa fall
frdn datum f6r kungérande. Eftersom det inte finns nigra regler
om delgivning av tgirdsprogram och endast tgirdsprogrammen

34 Se RA 2004 ref. 8.
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antagna av vattenmyndigheterna skall kungéras kan tidsfristen bli
orimligt l&ng.

Kommunfullmiktiges beslut att faststilla ett dtgirdsprogram kan
overklagas enligt bestimmelserna 1 kommunallagen om laglighets-
provning. Sddant overklagande sker till linsritten och klagotiden
l6per under tre veckor frin det att beslutet tillkinnagavs pi
kommunens anslagstavla. Ramarna fér prévningen vid en laglig-
hetsprévning ir mer begrinsade in vid foérvaltningsbesvir. Den
overpréovande myndigheten kontrollerar i princip om beslutet
hiller sig inom lagens ramar och ndgra éverviganden om beslutets
limplighet kan inte goras. Skulle beslutet inte anses uppfylla de
krav lagstiftningen stiller skall beslutet upphivas. Det gr inte att
sitta annat beslut i dess stille.

Om ett dtgirdsprogram som fir verkningar for enskilda faststills
av regeringen ir liget annorlunda. Regeringens beslut ir inte
overklagbara. Till f6ljd av kraven i Europakonventionen om de
minskliga rittigheterna kan dock vissa beslut bli féremdl for
rittsprovning. Vi bedémer att med de nuvarande reglerna bér det
knappast vara méjligt att bevilja rittsprovning av dtgirdsprogram
enligt miljobalken. Méjligen kan utrymmet ¢ka ndgot med den nya
lydelse av rittsprévningslagen som féreslagits i en promemoria frin
Justitiedepartementet™.

Vi anser att de {3 fall dir dtgirdsprogram — faststillts av forvalt-
ningsmyndigheter eller kommuner — blir éverklagbara bér provas
av miljodomstol. Dessa domstolar har kompetens i miljofrigor och
ir firre till antalet dn linsritterna. Det finns férdelar med att i den
sirskilda kompetens som miljddomstolar har och att inte sprida
sidana 6verklaganden till alltfor minga domstolar. Overklagbara
beslut i dtgirdsprogram faststillda bdde av férvaltningsmyndigheter
och kommuner bor 6verklagas till miljodomstol.

De foreskrifter om férbud mot éverklagande av dtgirdsprogram
som for nirvarande finns i férordningen om férvaltning av kva-
liteten pa vattenmiljén riskerar att fi en begrinsande effekt pd hur
dtgirdsprogrammen utformas. De bor dirfér upphivas.

For att tiden for ett eventuellt 6verklagande skall begrinsas bor
de faststillda dtgirdsprogrammen kungéras. Genom en kungorelse
okar ocksd allminhetens mojligheter att fi kinnedom om att
overskridanden av normer kan ske och de sirskilda dtgirder som
kan sittas in. Dessutom torde ndgon form av offentliggérande av

3 En moderniserad rittsprévning m.m., Ds 2005:9.
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dtgirdsprogram for luft krivas enligt ett av EG-direktiven om

. R . 36 © [ o v [
genomfoérande av Arhuskonventionen™. Vi foreslar dirfor att ett
krav pd kungorelse av faststillda dtgirdsprogram infors.

En foljd av forslagen dr att reglerna om normer madste bli tydligare

Vi anser att grinsvirdesnormer mdste fi andra rittsliga kon-
sekvenser dn sddana normer som ir av malsittningskaraktir. Vi
limnar hir forslag till t.ex. mer lingtgiende regler om innehall i
dtgirdsprogram for att klara grinsvirdesnormer. I nista avsnitt
foresldr vi skarpare regler vid individuell prévning nir grinsvirdes-
normer ir aktuella men inte nir det giller milsittningsvirden. Vi
har gjort detta genom att anknyta de skarpare reglerna till sidana
normer som avses 1 5 kap. 2 § forsta stycket 1 miljobalken. For att
regelverket skall vara tydligt miste det vara klart vilka normer som
faller under den punkten. Det bor dirfor tydligt anges, i forord-
ningar med miljokvalitetsnormer, vilken typ av norm det rér sig
om, dvs. vilken punkt i 5 kap. 2 § forsta stycken som varje norm
faller under, eller i vart fall vilka normer som ir grinsvirden. Detta
giller bide for de nu befintliga miljokvalitetsnormerna och for
nytillkommande.

Fragor infor framtiden

Ett dtgirdsprogram kan inte férvintas att i ett slag 16sa kompli-
cerade miljéproblem; programmen kommer att behova féljas upp,
utvirderas och revideras. I minga fall kan férnyade dtgirdsprogram
behova antas bide en och flera ginger. Aven i arbetet med
regelverket kan det inte forvintas att den perfekta lésningen
kommer att hittas direkt och framfér allt inte att alla frigor kan
losas genast (se dven avsnitt 2.1.7). Regelverket kommer dirfor
ocks? att behova féljas upp, utvirderas och revideras. De omriden
som vi nu kan se att det kommer att finnas ett behov av att se 6ver
giller just uppféljningen av dtgirdsprogram. Det har t.ex. framforts
till oss att det kan behéva évervigas om ndgon myndighet bor ges
ett Overgripande samordningsansvar och ansvar for att initiera
omprévning av programmet. Vi limnar inte nigra forslag nir det

3 Artikel 2.2. d i direktivet om 3tgirder for allminhetens deltagande i utarbetandet av vissa
planer och program avseende miljén m.m.
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giller hur 4tgirdsprogram skall utvirderas men det kan finnas
behov av att utveckla reglerna omkring detta nirmare.

Inom EU pigir for nirvarande arbete med en “tematisk strategi
mot luftférorening”. Som en del av denna strategi kommer en
dversyn av vad som ir kint om luftféroreningars paverkan pd
hilsan att goras. Direktiven pd omrddet hiller pd att omarbetas
bdde i syfte att arbeta in de senaste vetenskapliga rénen och att
fortydliga och forenkla lagstiftningen. Nya miljokvalitetsnormer
diskuteras liksom nya krav pd tgirdsprogram. Nya direktiv med
normer kan dven férvintas till f6ljd av ramdirektivet fér vatten.

2.6.3  Miljokvalitetsnormerna och den individuella prévningen

Forslag

Bestimmelserna i 2 kap. 7 § andra stycket och i 16 kap. 5 §
miljobalken utgdr och ersitts av tvd nya bestimmelser i 2 kap.
miljobalken. De nya reglerna skall tillimpas i de fall miljo-
kvalitetsnormer av grinsvirdesnatur inte klaras.

Den ena bestimmelsen, 7 a §, ir tillimplig vid tillstdndsprov-
ningar och tillsyn och anger férutsittningarna for att stilla krav
pd skyddsdtgirder och begrinsningar. Den ger mgjlighet att om
det behovs for att klara en norm féreskriva stingare krav dn vad
som annars kan goras, dvs. krav utéver miljobalkens baskrav.
Atgirdsprogrammet skall vara vigledande dels vid bedémningen
av om det enskilda fallet ir ett sidant som motiverar stringare
krav och dels for hur stringa krav som 1 s3 fall bor stillas.

Den andra bestimmelsen, 7 b §, ir enbart tillimplig vid
tillstdndsprévning och liknande. Den innebir som huvudregel
ett stopp for utdkade stdrningar av det slag normen reglerar,
men med méjligheter till undantag i ett antal fall.

Individuell prévning av verksamheter och &tgirder genom till-
stindsprovning och tillsyn dr ett av de styrmedel som kan anvindas
for att klara miljokvalitetsnormer.

Miljébalken ger redan i dag anvisningar fér hur den individuella
provningen skall foérhdlla sig till miljokvalitetsnormer. Bestim-
melsen 1 5 kap. 3 § kan ha flera funktioner och bland annat ha en
materiell betydelse f6r den individuella prévningen. Frigor om den
bestimmelsen diskuteras i avsnitt 2.6.2. Atgirdsprogrammet och
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dess roll. Av miljobalkens 6vriga regler dr det 2 kap. 7 §, 16 kap. 5 §
och 24 kap. 5 § som har storst betydelse f6r férhillandet mellan
individuella prévningen och miljékvalitetsnormerna. Dessa bestim-
melser har f6ljande lydelser.

2kap. 7§

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 skyddsitgirder och andra forsiktig-
hetsmitt jimfort med kostnaderna f6r sddana 3tgirder. Nir det
ir friga om totalférsvarsverksamhet eller om en dtgird behovs
for totalforsvaret, skall dven detta forhillande beaktas vid
avvigningen.

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

16 kap. 5§

Tillstdnd, godkinnande eller dispens fir inte meddelas for en ny
verksamhet som medverkar till att en miljokvalitetsnorm éver-
trids. Verksamheten fir dock tillitas, om verksamhetsutévaren
vidtar sidana &tgirder att oligenheterna frin annan verksamhet
upphér eller minskar si att mojligheterna att uppfylla miljs-
kvalitetsnormen 6kar i inte obetydlig utstrickning.

24 kap. 5 § (utdrag ur forsta stycket samt fiirde stycket)

I friga om milj6farlig verksamhet eller vattenverksamhet fir
tillstdndsmyndigheten ompréva tillstdnd sdvitt avser bestim-
melse om tilliten produktionsmingd eller annan liknande be-
stimmelse om verksamhetens omfattning, samt indra eller
upphiva villkor eller andra bestimmelser eller meddela nya
sddana

» » »

2. om verksamheten med nigon betydelse medverkar till att en
miljokvalitetsnorm 6vertrids,

» » »

Tillstdindsmyndigheten fir inte med stdd av denna paragraf
meddela s ingripande villkor eller andra bestimmelser att verk-
samheten inte lingre kan bedrivas eller att den avsevirt
forsvéras.
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Bestimmelserna i 2 kap. 7 § och 16 kap. 5 § ger upphov till problem
genom att de slir hirt och urskillningslést mot de verksamheter
som prévas nir det finns svirigheter att klara en miljokvalitets-
norm. Problemen férstirks genom den nuvarande lydelsen av
5 kap. 3 § som fordrar att myndigheterna skall sikerstilla att miljs-
kvalitetsnormer uppfylls vid bland annat tillstdndsprévning och
tillsyn (se avsnitt 2.5.1).

Ytterligare krav om det behovs

Bestimmelsen 1 2 kap. 7 § andra stycket ir tillimplig bide vid
tillstdndsprévning och vid tillsyn. Den innebir att si snart en
miljokvalitetsnorm inte klaras eller riskerar att inte klaras skall
ytterligare krav, utéver vad som annars anses rimligt, kunna stillas
pd en verksamhet. Den gor inte dtskillnad mellan normer av olika
karaktir — lika stringa krav skall stillas oavsett om det ir frdga om
grinsvirdesnormer eller normer av mélsittningskaraktir. Den
triffar ocksd alla verksamheter som bidrar till att normen inte
klaras, oavsett hur litet bidraget 4r. Vidare tar den ingen hinsyn till
helhetsperspektivet, exempelvis om det gir att uppnd samma
miljoforbittring pd ett betydligt mindre ingripande och kostsamt
sitt nigon annanstans. Det finns inte heller nigon begrinsning i
hur stringa krav som kan eller skall stillas.

Den nuvarande bestimmelsen i 2 kap. 7 § andra stycket kan,
sirskilt tillsammans med kravet 1 5 kap. 3 § leda till att den
verksamhet som rdkar vara féremdl fér provning triffas av s
stranga krav att den inte kan bedrivas, dven om den har en mycket
obetydlig roll fér norméverskridandet och normen dessutom
enbart giller som en mélsittning.

De verksamheter som ir féremdl for frimst tillstdndsprévning
men dven 1 viss min tillsyn har oftast prévats tidigare enligt
miljobalken och foregdende lagstiftning. Det har vid de prov-
ningarna stillts krav pd tgirder f6r att begrinsa deras paverkan pd
miljén. Det har siledes sedan linge funnits fungerande system for
att komma till ritta med den miljépdverkan som hirrér frin stora
punktkillor. Det ir ofta andra typer av killor som bor &tgirdas 1
forsta hand nir normer dr 6verskridna. Det dr ocksd viktigt att hilla
1 minnet att miljobalken ger lingtgiende mojligheter att stilla
stringa krav pd verksamheter och 4tgirder enbart genom de regler
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som giller oavsett om det finns svirigheter att klara en miljs-
kvalitetsnorm eller inte — baskraven 1 2 kap.

Vi anser att mdjligheterna att stilla lingre gdende krav in enligt
miljobalkens redan stringa baskrav bér begrinsas till att enbart avse
de fall dir det dr friga om grinsvirdesnormer. For att klara sddana
normer som idr av mélsittningskaraktir ricker det med att vid
tillstdndsprévning och tillsyn kunna tillimpa baskraven.

Nir det giller normerna av grinsvirdeskaraktir kan det i vissa
fall komma att finnas behov av att vid individuell prévning kunna
foreskriva inda stringare krav pd skyddsatgirder och begrinsningar
in vad som foljer av baskraven. Det handlar om fall dir det ir vissa
verksamheter eller typer av verksamheter som bidrar till
normdverskridandet pd ett betydande sitt och dir det ir limpligt
att minska paverkan just frin dem. Det bor uttryckas som att de
stringare kraven bor stillas i1 fall det behévs for att klara normen.
For att vid bedémningen av ett enskilt drende kunna avgéra om det
aktuella irendet dr av sidant slag, fordras normalt ett bredare
perspektiv dn vad det enskilda drendet kan erbjuda. En sidan
overblick kan himtas frin &tgirdsprogrammet. Det anger vilka
typer av killor som behover atgirdas och nir det giller grins-
virdesnormer anger det ocksd hur forbittringskraven skall férdelas.
Det framgir alltsd hur mycket de olika typerna av killor behéver
begrinsas. Atgirdsprogrammet bér dirmed vara vigledande i tv&
avseenden; dels vid beddmningen av om det enskilda fallet ir ett
sddant som motiverar stringare krav och dels for hur ldngtgiende
kraven 1 s fall bér vara.

I EU:s IPPC-direktiv finns en bestimmelse (artikel 10) som
anger att om en miljokvalitetsnorm stiller hogre krav dn vad som
kan uppnds genom anvindning av bista tillgingliga teknik skall
ytterligare dtgirder sirskilt foreskrivas i tillstdndet. En liknande
bestimmelse finns ocksd 1 EU:s ramdirektiv for vatten (artikel 10
punkt 3). Dessa bestimmelser giller oavsett om det finns &tgirds-
program eller inte.

Aven om itgirdsprogrammet ges en viktig roll i den bestim-
melse vi foreslir, maste det bland annat med hinsyn till kraven i
EU:s direktiv finnas en mojlighet att kunna tillimpa bestimmelsen
dven 1 avsaknad av ett dtgirdsprogram. Det mdste finnas stod for
att stilla lingtgdende krav nir miljésituationen ir allvarlig samtidigt
som faststillandet av ett dtgirdsprogram dréjer. Ett lingdraget
arbete med att ta fram dtgirdsprogram fir inte heller blockera
angeligna itgirder. Aven om ett dtgirdsprogram inte ir faststille,
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kan man i sddana fall himta kunskap frin det pigiende arbetet med
att ta fram programmet och anvinda det som stéd for bedém-
ningen av om stringare krav behévs for att klara normen i ett visst
drende och hur ldngt kraven i s& fall bér drivas. Det kan ocksd
finnas fall dir en eller ett par enstaka verksamheter uppenbart har
stor betydelse for forutsittningarna att klara en norm och det
dirfor inte finns behov av ndgot dtgirdsprogram for att konstatera
detta eller for att fordela forbittringskraven.

Nir en grinsvirdesnorm inte klaras och det saknas tgirds-
program beddémer vi ind3 att det normalt inte skall stillas mer
langtgdende krav pd den enskilde verksamhetsutévaren in vad som
foljer av miljobalkens baskrav. Den bestimmelse som ger méjlighet
till stingare krav bor formuleras s3 att det framgdr att det ir
myndigheterna som skall visa att sddana krav behovs for att klara
normen. Om det finns ett &tgirdsprogram, som ger stéd for
stingare krav, dr behovet visat genom programmet. Om det saknas
ett dtgirdsprogram eller om den aktuella verksamhetstypen inte ir
berord i1 dtgirdsprogrammet, miste myndigheterna i det enskilda
fallet kunna visa att de stingare kraven behévs. D3 giller ocksd
allminna rittsliga principer om exempelvis proportionalitet; de
inskrinkningar verksamhetsutévaren fir tila skall inte vara mer
omfattande dn vad som krivs f6r det skydd av minniskors hilsa
och miljén som normen avser att ge.

Vi féresldr att den nuvarande bestimmelsen i 2 kap. 7 § andra
stycket miljobalken ersitts av en ny bestimmelse, 7 a §, 1 2 kap.
som uppfyller EU:s direktiv och som har innebérden att nir det
behévs for att klara en grinsvirdesnorm, skall ytterligare krav
kunna stillas utéver vad som féljer av baskraven. Om det finns ett
dtgirdsprogram skall det vara vigledande vid bedémningen 1 det
enskilda fallet av om det behovs stringare krav och hur stringa de i
s& fall bor vara. Den nya bestimmelsen skall liksom den nuvarande
vara tillimplig i de situationer som anges i 2 kap. 1 § miljébalken,
dvs. nir frigor provas om tilldtlighet, tillstdnd, godkinnande och
dispens samt vid tillsyn. Den féreslagna bestimmelsen ir for-
mulerad si att den kan tillimpas dven innan den tidpunkt d& en
norm skall klaras. Om man redan innan normen skall ha klarats kan
se att den kommer att 6vertridas eller att det finns risk for ett
overtridande, kan stringare krav in enligt baskraven gilla. Aven i
detta fall skall vigledning sékas i dtgirdsprogrammet.

Den nya bestimmelsen skall inte tillimpas f6r normer av
mélsittningskaraktir. Det innebir att om en norm av det slaget inte
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klaras, fir ullstdndsprévning och tillsyn av verksamheter som
bidrar till 6verskridandet ske enligt miljobalkens baskrav. Det blir
den bestimmelse som 3terstdr i 2 kap. 7 §, dvs. det nuvarande f6rsta
stycket, som anger vilka krav pd skyddsitgirder och begrinsningar
som skall stillas och det blir stoppreglerna i 2 kap. 9 och 10 §§
miljobalken som avgér om verksamheterna ir tilldtliga eller inte.

Milsittningsnormerna kommer in 1 2 kap. genom att de vid
tillimpningen av baskraven ingir som underlag fé6r bedémningen av
vad som behévs for att skydda mianniskors hilsa och miljon.

Stopp for tillkommande paverkan

Dagens bestimmelse i 16 kap. 5 § miljobalken ir en stoppregel for
tillstdnd till nya verksamheter som medverkar tll att en norm inte
klaras. Den innehiller ocksd en méjlighet till undantag, nimligen
om sdkanden vidtar dtgirder vid nigon annan verksamhet fér att
dirigenom skapa utrymme for de nya stérningarna.

En stoppregel av detta slag, kopplad till miljokvalitetsnormer, ir
ingripande for de verksamheter som berérs och vi anser att en
sddan regel bara bor komma ifrdga for grinsvirdesnormer. Nir det
giller verksamheter som medverkar till 6verskridanden av normer
som dr av milsittningskaraktir, finns det tillrickliga méjligheter att
stoppa dem, som inte kan godtas, genom gillande bestimmelser i 2
kap. Stoppregeln har &verhuvudtaget stora likheter med den
reglering som finns 1 2 kap. och vi anser att den systematiskt bor
placeras i det kapitlet, som en 7 b §, i stillet for 1 16 kap.

For att komma till ritta med en miljésituation som i ndgot
avseende idr oacceptabel ir det en naturlig dtgird att stoppa
tillkommande storningar. Det ir sdledes inte den nya verksamheten
1 sig som bor stoppas, utan i stillet den tillkommande stérningen.
Med det synsittet bor stoppregeln triffa alla tillstdnd som innebir
utdkade stérningar i det avseende som normen reglerar. P4 det
sittet kommer man samtidigt till ritta med den nuvarande osiker-
heten om vad som avses med ny verksamhet. I dag ir det oklart om
det enbart ir helt nya verksamheter pd tidigare oexploaterad mark
som avses eller om tillbyggnader och produktionsékningar till f61;d
av trimningar eller utdkade drifttider 1 befintliga verksamheter
ocksd skall anses vara nya verksamheter. Det blir ocksd tydligt att
regeln inte triffar sidana ganska vanligt férekommande utbygg-
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nader av industriella anliggningar som samtidigt medfér att ut-
slippen minskar.

Samtidigt som regeln ges en dndrad och vidgad tillimpning
genom att alla tillstdind som innebir 6kad paverkan triffas, bor
forutsittningarna for att meddela undantag frin stoppregeln ut-
vidgas.

Det kan finnas ett samhillsintresse av att slippa fram ett projekt
iven om en miljkvalitetsnorm inte klaras och projektet innebir
okade stoérningar 1 det avseende normen anger. Det ir inte heller
sikert att det ir mojligt eller limpligt att enligt nuvarande undan-
tagsmojlighet finna en annan utpekad verksamhet dir dtgirder i
stillet kan vidtas mot stérningarna eller dir sidana dtgirder kan
finansieras. Det bor d& finnas mojlighet att redan 1 &tgirds-
programmet férutse behovet av stérningsutrymme och bereda vig
for projektet genom krav, férdelade pd olika typer av bidragande
killor. Om &tgirdsprogrammet siledes tar hinsyn till och kom-
penserar for stdrningarna frin projektet, bor det kunna tillitas
trots vad som foljer av huvudregeln.

Det bér vidare vara méjligt att tillita verksamheter som enbart
ger forsumbara bidrag till den fororening eller stérning som
normen anger. Att bidraget ir foérsumbart innebir att det ir av
férsumbar betydelse fo6r méjligheten att klara normen. Det ir med
sikerhet si att minga av de &tgirder som fordras for att klara
miljokvalitetsnormerna kommer att behéva vara inriktade pi de
utslipp som ir minga men smd, det vill siga utslipp som vart och
ett dr forsumbart. Det kan d synas olimpligt att géra undantag i
stoppregeln for just detta slag av utslipp. Undantaget avser dock
inte att f6rringa betydelsen av de smd bidragen till en oacceptabel
belastning. Det avser i stillet att férhindra en samhillsekonomiskt
olimplig tillimpning av de styrmedel som behdvs for att klara
normerna. Det ir inte genom en mycket resurskrivande individuell
prévning som man bor férséka komma till ritta med de mdnga men
sm3 bidragen; fo6r detta fordras i stillet andra slag av mer generellt
verkande styrmedel.

Det nuvarande undantaget, som giller nir verksamhetsutévaren
vidtar dtgirder pd annan verksamhet sd att mojligheterna att klara
normen okar, bér kompletteras si att verksamhetsutdvaren 1 stillet
for att vidta tgirderna alternativt kan finansiera dem. Bide det
hittills gillande undantaget och den féreslagna utvidgningen
Sppnar mojligheter till s§ kostnadseffektiva dtgirder som mojligt.
Samtidigt bér ordalydelsen 1 den nuvarande bestimmelsen indras
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s& att det blir tydligt att 8tgirden kan vidtas pd andra verksamheter
in de som ir foremdl fér provning, oavsett dgarférhillanden. Den
nuvarande skrivningen kan tolkas som att undantaget inte giller
tgirder vid en verksamhet som igs av sdkanden. Men det bor
alltsd vara fullt mojligt f6r exempelvis ett energibolag som soker
tillstdnd till en pannanliggning att iberopa undantaget om man
vidtar dtgirder pd en annan av de egna panncentralerna.

For att klara miljokvalitetsnormer fordras ibland omfattande
utbyggnadsprojekt. Normerna foér luftkvalitet kan exempelvis
innebira att anliggningar f6r kollektivtrafik behover inrittas och
byggas ut. Utbyggnadsfasen innebir ékade stérningar och mojlig-
heterna att klara normen minskar alltsd under den tiden. Det visar
att det finns behov av att kunna slippa fram projekt som syftar till
en ldngsiktig férbittring, iven om de under en begrinsad tid i sjilva
verket kan ge en férsimring av miljésituationen. P4 samma sitt kan
det finnas behov av att limna tillstdnd till projekt som férbittrar
situationen inom ett stdrre geografiskt omride, dven om situa-
tionen inom ett litet omride skulle bli férsimrad. Hir kan en
tunnel f6r biltrafik tjina som exempel, dir ett stérre omride
avlastas frin avgaser, samtidigt som halterna 6kar just vid tunnel-
mynningarna.

Omprovning av tillstind och villkor

Dagens regler ger mojlighet till omprévning av villkor for tillstdnd
pd grund av att en miljokvalitetsnorm 6vertrids. Omprovningen far
inte leda till villkor som ir si stringa att verksamheten inte lingre
kan bedrivas. Det finns inte mdjlighet att med dagens regler
forbjuda en befintlig tillstdndsprévad verksamhet enbart pd grund
av att en miljokvalitetsnorm ir &verskriden. Det dr bara om de
férutsittningar som anges 1 24 kap. 3 § ir uppfyllda som det finns
forutsittningar att terkalla meddelade tillstdnd. Dir nimns inte
miljokvalitetsnormer.

Vi limnar inte ndgra férslag till dndringar vad giller mojlig-
heterna till omprévning av tillstdnd eller villkor.

Vid omprévning tillimpas de materiella bestimmelserna 1 2 kap.
D3 kan den nya bestimmelsen 2 kap. 7 a § bli tillimplig om det ir
frdga om en grinsvirdesnorm. Diremot blir den nya stoppregeln i
2 kap. 7 b § inte tillimplig eftersom det inte ir friga om att limna
tillstind.
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Utformningen av 2 kap. miljobalken

Vi har tidigare i delbetinkandet Miljobalkens sanktionssystem och
hinsynsregler, SOU 2004:37, limnat f6rslag till indringar av 2 kap.
miljobalken. Forslagen innebir 1 huvudsak att det sall inféras en ny
allmin hinsynsregel till skydd for den biologiska méangfalden
(2 kap. 3 a §) och att den nuvarande lokaliseringsreglen 1 2 kap. 4 §
skall utgd och ersittas av tre nya regler i 2 kap. 6 a, b och ¢ §§. Vi
har ocksé limnat forslag till underrubriker i kapitlet.

Viéra forslag har inneburit att det blir tydligt att det finns olika
block av bestimmelser i 2 kap. Ett block utgors av hinsynsreglerna
som alltid giller f6r varje verksamhet, oavsett var den ir lokaliserad
och om en miljékvalitetsnorm av grinsvirdestyp ir overskriden
eller inte. Ett annat block utgérs av reglerna om val av plats. De
giller ocksd oavsett hur ldngtgdende hinsynskrav som stillts och
om grinsvirdesnormer klaras eller inte. Hinsynsreglerna och plats-
valsreglerna avvigs gemensamt genom 2 kap. 7 § (nuvarande forsta
stycket).

Vir utredning om miljokvalitetsnormer utmynnar i tvd nya
regler 1 2 kap. Den nya 2 kap. 7 a § anger grunden f6r krav pd
forsiktighetsmdtt 1 samband med bland annat tillstdndsprévning
och tllsyn nir en grinsvirdesnorm inte klaras, medan den nya
2kap. 7 b § dr en stoppregel som skall tillimpas vid tillstdnds-
provning di en grinsvirdesnorm 6vertrids eller riskerar att
overtridas. De bida bestimmelserna utgor tillsammans ett block av
regler som fordras till foljd av miljokvalitetsnormer av grins-
virdesnatur.

Kapitlet avslutas med ett block av regler fo6r den slutavvigning
som alltid skall ske.

Forslagen 1 detta betinkande innebir tillsammans med véra
tidigare forslag att alla centrala tilldtlighetsregler som ir gemen-
samma for de verksamheter och &tgirder som provas enligt
miljobalken samlas 1 2 kap. Det kapitlet kommer di att innehilla
bade regler om vilka hinsyn som skall tas, regler om valet av plats,
regler som giller tll f6ljd av miljokvalitetsnormer samt slut-
avvigningsregler.

Tillstdindsprévning av en verksamhet inom ett omride dir en
grinsvirdesnorm ir 6verskriden kommer med vira férslag till
indringar 1 bestimmelserna att genomg3 foljande steg.

Forst tillimpas baskraven i 2 kap. — reglerna fram t.o.m. 7 § i den
nya lydelsen. Det ir de krav som alltid giller, iven om det inte vore
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aktuellt med ndgot norméverskridande. Baskraven ir inriktade pd
alla typer av stdrningar frin verksamheten eller dtgirden. Man
kommer d3 fram till vilka krav pd forsiktighetsmatt som bor stillas
utgdende frin hinsynsreglerna och om den sékta lokaliseringen kan
godtas, allt detta efter en rimlighetsavvigning enligt 7 § (i den nya
lydelsen). Se bild nedan.

Direfter miste det enligt den nya 7 a § stimmas av om det
behoévs ytterligare krav till f6ljd av en 6verskriden miljokvalitets-
norm. Om det finns ett tgirdsprogram ger det vigledning. Skulle
den aktuella verksamheten vara av ett sidant slag som omnimns i
tgirdsprogrammet och fér vilka det anges att det finns behov av
sirskilda minskningar, kan ytterligare dtgirder bli aktuella utéver
vad som kommit fram efter prévningen enligt baskraven. Om det
nir en miljokvalitetsnorm inte ir &verskriden, brukar bedémas att
det ir rimligt att endera av tvd mojliga skyddsdtgirder inférs, kan
det nir en norm ir Sverskriden exempelvis bli friga om att vidta
bida. Verksamheten kan ocksd behova begrinsas kraftigare i ndgon
del 4n vad som annars skulle anses rimligt.

Den nya stoppregeln i 7 b § skall ocksd tillimpas. Om verk-
samheten ger upphov till 6kade stérningar i det avseende som
normen anger fir den enligt huvudregeln inte tillitas. Om nigon av
undantagsbestimmelserna ir tillimplig kan det dock finnas mojlig-
het att ind& godta verksamheten.

Nir hinsynsreglerna och reglerna om val av plats rimlighets-
avvigts, eventuella ytterligare &tgirder till foljd av Sverskridna
grinsvirdesnormer bedémts och stoppregeln fér 6kade stérningar
vid 6verskridna grinsvirdesnormer tillimpats, skall det ske en
slutavvigning i férhillande till 9 och 10 §§. Det skall slutligt
kontrolleras att den sokta verksamheten, pd den aktuella platsen
och efter de skyddsitgirder och begrinsningar som kan krivas —
dven med hinsyn till miljokvalitetsnormerna — ir tilltlig.

Det finns en viktig skillnad mellan & ena sidan basregler och
slutavvigningsregler och 4 andra sidan de nya reglerna till foljd av
miljokvalitetsnormer (7 a och 7 b §§). Den férstnimnda gruppen
av bestimmelser dr inriktade pd alla typer av stdrningar frin
verksamheten, oavsett om de omfattas av miljékvalitetsnormer
eller inte. De ger en mdjlighet till en helhetsbeddmning av miljs-
pdverkan frin den aktuella verksamheten. De regler som har sin
grund 1 miljokvalitetsnormer ir bara inriktade pd det slag av stor-
ning som normen avser, oavsett om den ir viktig 1 det enskilda
fallet eller inte.
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Med hinsyn till att den stoppregel som giller pid grund av
grinsvirdesnormer (7 b §) ir string och férhdllandevis specificerad,
kan det naturligtvis innebira en genvig att redan vid prévningens
bérjan dverviga forutsittningarna for att klara den bestimmelsen
och for att tillimpa undantagsreglerna i den. Det ir viktigt att
understryka att man alltid miste kontrollera hur lingt det gir att
begrinsa storningar genom val av lokalisering och andra forsiktig-
hetsmitt innan man med stéd av en stoppregel nekar tillstind till
verksamheten. Det férhdllandet indras inte pd grund av bestim-
melserna om miljokvalitetsnormer. Det ir ocksd viktigt att under-
stryka den motsatta situationen; bara f6r att en verksamhet klarar
miljokvalitetsnormen eller prévningsmyndigheten tillimpar nigon
av undantagsreglerna i 7 b § fir man inte underlta att tillimpa
baskraven 1 2 kap. Det ir alltsd inte tillitet att “fylla upp” till
normen. Bista mojliga teknik enligt 2 kap. 3 §, rimlighetsavvigd
enligt 2 kap. 7 §, miste exempelvis alltid tillimpas.

Om det dr en miljokvalitetsnorm av mélsittningskaraktir som
inte klaras, dr det enbart baskraven (fram till och med avvigningen
enligt 7 §) samt slutavvigningarna (9 och 10 §§) i 2 kap. som skall
tillimpas. Reglerna i det nya blocket av bestimmelser ir bara
tillimpliga nir det giller normer av grinsvirdeskaraktir. Bide
normer av malsittningskaraktir och grinsvirdesnormer ger dock
underlag f6r en beddmning av vad som behévs for att férhindra
skada eller oligenhet fér minniskors hilsa eller miljon. P3 det
sittet kommer dven mélsittningsvirdena in 1 prévningen bide
enligt hinsynsreglerna och platsvalsreglerna, vid rimlighetsavvig-
ningen och till sist vid slutavvigningen.

En schematisk bild av en tillstdndsprévning enligt 2 kap. med de
forslag vi limnat hir och i tidigare betinkanden skulle f3 foljande
utseende.
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Hénsynsregler
2,3,3a,5,68§

2.6.4  Miljokvalitetsnormer och generella foreskrifter

Regler om
val av plats
6a, 6b, 6c §§

Rimlighetsavvéagning
78

Reglerpa grundav
i miljdkvalitetsnormer av

gransvardeskaraktar

TaThss

S—

Slutavvégning
9,10 §8

Miljokvalitetsnormer

Forslag

utokas.

Ett nytt bemyndigande inférs 1 5 kap. miljobalken som gér det
mojligt att utfirda generella foreskrifter om det behovs for att
klara en miljokvalitetsnorm och det finns ett dtgirdsprogram
faststillt av regeringen som ger stdd for det. Mojligheterna for
regeringen att faststilla &tgirdsprogram for vattendistrike

Mojligheten att inritta miljoskyddsomride for att klara en
miljokvalitetsnormer upphivs.

Vi har i betinkandet som giller ramdirektivet fér vatten dvervigt
om vattenmyndigheterna bér bemyndigas att meddela generella
foreskrifter i olika avseenden”. I det sammanhanget ville vi inte
foresld ett sidant bemyndigande foér vattenmyndigheterna att
utfirda generella foreskrifter men vi gjorde inte nigon bedémning
av om de bemyndiganden som finns i miljébalken var tillrickliga
for att klara miljokvalitetsnormer.

7SOU 2002:107 s. 153 ff.
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Ett nytt bemyndigande

Vi har 1 avsnitt 2.6.1 konstaterat att det for att klara en del normer
kan vara av betydelse att kunna gora insatser mot diffusa utslipp.
Det finns anledning att f6rmoda att generella foreskrifter kan vara
ett effektivare styrmedel och vara av storre betydelse for att klara
vissa miljokvalitetsnormer in t.ex. individuella prévningar. Dirfor
finns anledning att underséka om de nuvarande mojligheter att
anvinda generella foreskrifter ir tillrickliga.

For att generella foreskrifter skall kunna utfirdas med stéd av
miljobalken krivs att det finns relevanta bemyndiganden. Det ir
inte mojligt att nu forutse alla de behov av generella foreskrifter
som kan tinkas uppkomma till stéd fér normer. Det kan dock
konstateras att mojligheterna att genom foreskrifter enligt miljs-
balken ni vissa slag av diffusa utslipp, t.ex. frin biltrafik, ir smi.
Dessutom finns inte mojlighet att meddela féreskrifter for alla
sakomriden, t.ex. saknas féreskriftsritt f6r vattenverksamheter. Vi
foresldr dirfér att ett nytt bemyndigande inférs 1 5 kap. Be-
myndigandet bér omfatta alla olika typer av verksamheter och
dtgirder som balken ir tillimplig pd och gilla olika forsiktig-
hetsmatt. Vidare bér en koppling till dtgirdsprogram goras. Endast
1 de situationer som det vid en helhetsbedémning har visat sig att
det finns behov av generella foreskrifter f6r att klara en miljs-
kvalitetsnorm, boér det nu aktuella bemyndigandet kunna tas i
ansprik. Detta innebir att behovet av att anvinda just generella
foreskrifter for att klara normer kommer att bli allsidigt belyst i ett
dtgirdsprogram och att det forfarande fér samrdd som finns i
5 kap. blir tillimpligt. Det betyder ocks3 att det kommer att finnas
forutsittningar for att foreskrifterna dr vil forankrade nir de skall
bérja gilla. Genom kopplingen till dtgirdsprogram blir iven
bemyndigandet begrinsat och éverlappningen med andra bemyn-
diganden blir mindre.

Regeringen bér inte vara bunden av att en fdrvaltnings-
myndighet eller kommun har faststillt ett dtgirdsprogram for att
kunna utnyttja bemyndigandet. Dirf6ér bor endast sddana &tgirds-
program som faststillts av regeringen kunna utgéra grund for att
meddela generella féreskrifter enligt bemyndigandet.

Det bemyndigande vi foresldr — 5 kap. 3 a § miljobalken -
kommer att kunna utnyttjas nir ett dtgirdsprogram tagits fram. Vi
ser inga hinder att innan ett 3tgirdsprogram faststillts anvinda
andra bemyndiganden f6r att utfirda generella féreskrifter om det
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star klart att det dr motiverat och de krav som stills 1 respektive
bemyndigande uppfylls.

S&dana féreskrifter som utfirdas med st6d av det bemyndigande
vi nu féresldr bor pd samma sitt som foreskrifter 1 t.ex. miljo-
skyddsomride bryta igenom befintliga tillstdnd. Vi foreslar dirfor
en dndring av 24 kap. 1 § forsta stycket miljobalken.

Miljoskyddsomride

Reglerna om miljoskyddsomrdde har hittills inte alls kommit till
anvindning i arbetet med miljokvalitetsnormer. Bestimmelserna
var frin boérjan inrittade fér andra typer av situationer in fall di
normer ir overtridda. Vi ser att det bemyndigande vi féreslar i
5 kap. dr mer anvindbart dn reglerna om miljéskyddsomride efter-
som det inte ir begrinsat till verksamheter. Aven kopplingen till
dtgirdsprogram och de dirmed kopplade kraven pd samrid och
mdijlighet att limna synpunkter under beslutsprocessen ser vi som
en stor fordel. Det dr ocksd en fordel att de regler som giller
miljokvalitetsnormer 1 mojligaste man ir samlade 1 5 kap. miljs-
balken. Fér att undvika éverlappande bemyndiganden féresldr vi att
mojligheten att inritta miljoskyddsomrdde, nir en miljokvalitets-
norm inte klaras, skall upphivas.

Sanktion av dvertridelse av generella foreskrifter — ett nytt
straffstadgande

De foreskrifter som kan komma att meddelas med stod av det
bemyndigande vi féreslir ovan bor vara straffsanktionerade. Vi
foresldr dirfor att en ny straffbestimmelse inférs for dvertridelser
av foreskrifter meddelade med st6d av 5 kap. 3 a § miljobalken.

Vi har i ett tidigare betinkande limnat férslag till indringar av
miljébalkens sanktionssystem (SOU 2004:37). Vi féreslog di att
straffsanktionen av 6vertridelser av generella foreskrifter skulle
inskrinkas till sddana foreskrifter som meddelats av regeringen.
Sedan virt betinkande éverlimnats har Hogsta domstolen 1 ett
avgorande uttalat att det inte ir forenligt med regeringsformen att
ha straffbestimmelser med fingelse i straffskalan som beivrar
overtridelser av foreskrifter meddelade av andra dn riksdag och
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regering”®. Detta betyder att sdana foreskrifter som behovs for att
klara miljékvalitetsnormer och som bér vara straffsanktionerade
med fingelse méste utfirdas av regeringen.

Fingelse bor finnas i straffskalan f6r den nya bestimmelsen. Det
betyder att den bor straffbeligga Svertridelser av féreskrifter med-
delade av regeringen. Ingenting hindrar i och fér sig att ytterligare
straffbestimmelser med endast boter 1 straffskalan inférs om det
visar sig finnas behov av straffsanktion for foreskrifter som antagits
av annan in riksdag eller regering. Vi limnar inte nigot sidant
forslag nu.

Den nya straffbestimmelsen bér utformas enligt samma monster
som det vi féreslog 1 betinkandet SOU 2004:37. Den nya bestim-
melsen bér ge utrymme f6r regeringen att vilja om foreskrifter
utfirdade med st6d av bemyndigandet skall vara straffsanktione-
rade eller ej. Eftersom vért tidigare férslag om dndringar av miljé-
balkens straffbestimmelser dnnu inte behandlats av regeringen
limnar vi inte nu ndgot formellt forslag till en ny straffbestimmelse
for denna begrinsade friga. Vi menar dock att om virt forslag till
ny utformning av 29 kap. 8 § miljébalken genomférs bor en ny
punkt liggas till i férsta stycket med féljande lydelse:

sddana foreskrifter om forsiktighetsmdtt som regeringen meddelat med
stod av 5 kap. 3 a § och som regeringen sdrskilt foreskrivit skall
omfattas av denna straffbestimmelse.

2.6.5 Miljobalkskommitténs forslag till forandring som ror
plan- och bygglagen

Forslag

Bestimmelsen om att miljokvalitetsnormer skall iakttas vid
planering och planliggning flyttas till plan- och bygglagen. Det
medfor enligt vir bedémning ingen dndring av innehillet.

Frigan om hur miljékvalitetsnormer skall hanteras inom ramen f6r
plan- och bygglagen 6vervigs av PBL-kommittén och av en sirskild
utredare. I virt uppdrag ligger att se 6ver miljobalkens regler om
miljokvalitetsnormer. Vi har dirfér inte utrett frigorna om hur
plan- och bygglagen kan behdva anpassas fér att bestimmelserna

¥ Dom 2005-02-09 i mél B 4466-02.
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om miljokvalitetsnormerna skall fungera som ett effektivt styr-
medel. P4 en punkt féreslir vi dock en indring av plan- och
bygglagen. Forslaget giller endast att flytta en regel frin miljs-
balken till plan- och bygglagen och medfér ingen innehdllsmissig
indring. Vi har inte undersékt hur plan- och bygglagens regler
skulle behova dndras for att systemet med miljokvalitetsnormer
skall fungera.

Vi har i avsnitt 2.5 redogjort for att kravet pd att normerna skall
sikerstillas 1 5 kap. 3 § forsta stycket miljobalken dr nist intill
omdijligt att tillimpa. Vi har dirfér foreslagit att den skall dndras.

I 5 kap. 3 § andra stycket miljobalken féreskrivs att myndigheter
och kommuner vid planering och planliggning skall iaktta miljs-
kvalitetsnormer. Dessutom hinvisas i plan- och bygglagen till att
detta krav stills 1 miljobalken. Frigan ir om det behévs en sirskild
regel 1 miljobalken eller om det ir tillrickligt eller till och med
bittre att regeln enbart finns 1 plan- och bygglagen.

Enligt uttalanden i férarbetena till miljobalken betyder 5 kap. 3 §
andra stycket att varken planer eller andra beslut enligt plan- och
bygglagen fir strida mot miljokvalitetsnormen. Detta tyder pd att
bestimmelsen dr avsedd att medféra materiella krav. Det forefaller
mer naturligt att de materiella kraven for tillimpning av plan- och
bygglagen finns i den lagen. Vi foreslir dirfér att bestimmelsen
flyttas. Detta medfor inte ndgon dndring av kraven.

Vira lagforslag kan behéva samordnas med de férslag som
limnas av PBL-kommittén.

2.6.6  Behov av férandring i lagstiftning som hanvisar till
miljokvalitetsnormer

Forslag

De av oss foreslagna dndringarna i miljobalken pdverkar dven
innehdllet 1 annan lagstiftning i den mén balkens regler skall
tillimpas enligt den. S3dana férindringar ir 6nskvirda och
rimliga.

Till f6ljd av vara f6rslag om dndringar 1 miljébalken foreslas
endast dndringar i annan lagstiftning som hinvisar till balkens
regler. Dessa hinvisningar fir i allt visentligt samma innehdll
och omfattning som fér nirvarande.
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Detta avsnitt giller den lagstiftning utanfér miljobalken som hin-
visar till balkens regler om miljokvalitetsnormer fé6rutom plan- och
bygglagen (se avsnitt 2.4.4). Regler om miljokvalitetsnormer finns i
miljobalken, medan lagarna vid sidan om balken hinvisar ull i
balken. Vi ser inte ndgot behov att dndra pd det systemet. Hinvis-
ningar till miljobalken frin lagarna vid sidan om bér dirfor fort-
farande goras.

De dndringar i miljébalken som vi féresldr kommer naturligtvis
att paverka innehillet i de andra lagarna i den mdn dessa hinvisar
till de bestimmelser som vi féresldr skall férindras. De bestim-
melser som berérs dr framfér allt vira forslag till nya bestimmelser
12 kap. 7a§, 7 b § och ny lydelse av 5 kap. 3 § miljébalken. Det har
framkommit under virt utredningsarbete attsddana férindringar ir
onskvirda och limpliga dven vid tillimpning av annan lag.

Till f6ljd av att vi gor indringar i miljébalkens bestimmelser
behéver hinvisningarna 1 de anknytande lagarna justeras.

Frigan kan stillas om i vilken omfattning andra lagar b6r hinvisa
till miljobalkens regler om miljokvalitetsnormer. Det gir inte att
med dagens bestimmelser se nigot tydligt monster eller principer
for i vilken omfattning hinvisning i annan lag skall ske till de olika
bestimmelserna i balken. T.ex. ingdr ibland 2 kap. miljébalken
bland de regler som det hinvisas till och ibland inte. Annu har inte
miljokvalitetsnormer aktualiserats vid ndgra prévningar enligt de
lagar som berérs i detta kapitel. Det finns siledes inte innu nigra
praktiska erfarenheter som visar om dndringar av hinvisningarna
skulle behéva goras.

Vi utgdr dirfoér frin de hinvisningar som finns 1 dag och féreslir
de foljdindringar som ir noédvindiga foér att hinvisningar med
samma omfattning som i dag skall gilla enligt vira forslag. P& en
punkt innebir dock vira forslag att miljobalkens bestimmelser om
miljokvalitetsnormer kommer att fi en utvidgad tillimpning. Det
giller lagen om vissa torvfyndigheter. Vira forslag innebir att den
modifierade stoppregel som vi foresldr (2 kap. 7 b § miljébalken)
blir tillimplig dven vid undersékningskoncession. Det ir en rimlig
forindring.

Skogsvardslagen hinvisar inte till miljobalkens bestimmelser om
miljokvalitetsnormer utan lagen innehdller en bestimmelsen som
har samma lydelse som 16 kap. 5 § miljobalken.

Bestimmelserna om miljokvalitetsnormer i skogsvirdslagen har
innu inte aktualiserats. De normer som férmodligen frimst
kommer att behdva beaktas ir de som meddelas enligt férord-
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ningen om férvaltningen av kvaliteten pa vattenmiljon. Vilka krav
dessa normer kommer att stilla dr dnnu oklart. Det dr dirfor for
tidigt att uttala sig om skogsvirdslagens regler om miljokvalitets-
normer behéver dndras och i s fall hur. Vi limnar dirfor inte nigra
forslag till dndringar av skogsvirdslagens bestimmelse om miljo-
kvalitetsnormer utan foreslir att denna friga f6ljs upp i ett senare

skede.
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3 Miljborganisationers deltagande |
miljbprocesser

Slutsatser

Miljéorganisationerna har endast i ett fital fall utnyttjat mojlig-
heten enligt 16 kap. 13 § att 6verklaga avgéranden. Under vir
undersdkningsperiod har det férekommit ca 10 fall per &r hos de
regionala domstolarna och Miljoéverdomstolen. Totalt avgér
dessa domstolar ca 1 600 éverklagningsmal per ar.

Verksamhetsutdvares farhigor om att organisationernas ritt
att 6verklaga skall leda tll férsenade och férdyrade projekt
kvarstdr anda.

Miljdorganisationerna kan spela en viktig roll vid miljo-
provningar genom att bidra med sakkunskap och férmé verk-
samhetsutdvare och prévningsmyndighet att motivera sina
stillningstaganden tydligt. De kan ocksd pd ett effektivt sitt
kanalisera synpunkter frin minga sakigare.

Vi har avstdtt frin att limna forslag till dndringar av bestim-
melsen. Det pdgdr i annat sammanhang (Arhuskonvenuonen)
overviganden om allminhetens roll i prévningsprocessen.

En av nyheterna i miljobalken var inférandet av bestimmelser i
16 kap. 13 § som ger vissa miljdorganisationer ritt att 6verklaga
beslut om tillstdnd, godkinnande eller dispens. Enligt vira direktiv
skall vi undersoka erfarenheterna av den vidgade taleritten for
miljéorganisationer i 16 kap. 13 § miljébalken. Hur har ritten att
overklaga utnyttjats eller pd annat sitt berdrt organisationerna? I
direktiven nimns tillstdndsbeslut p& central, regional eller kom-
munal nivi. Vi skall ocksi granska vilka kostnadsmissiga kon-
sekvenser miljébalken har féranlett for organisationerna.

Sedan direktiven skrevs har en hel del hint, inte minst 1 ett
internationellt perspektiv, som rér miljdorganisationers mojlig-
heter att delta i miljéprocesser. Internationellt har utvecklingen
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gdtt mot 6kade mojligheter f6r miljdorganisationer att delta i och
piverka mll]oprocesser av olika slag. Inom EU har fokus p4 senare
tid legat pa Arhuskonventionen. Sverige har liksom EG och samt-
liga medlemsstater i EU undertecknat konventionen. Tvi EG-
direktiv har hittills antagits som ett led 1 gemenskapens tilltride till
konventionen. Ett tredje direktiv hiller pd att férhandlas.

Miljéorganisationers méjlighet att delta 1 miljéprocesser ir dven
reglerad i EG:s direktiv om miljoansvar for att forebygga och
avhjilpa miljoskador. Miljéskadeutredningen har bla. till uppgift
att foresld hur direktivet skall genomféras 1 svensk ritt. I utred-
ningens direktiv konstateras att miljobalkens regler om &ver-
klagande fér miljdorganisationer inte helt stimmer 6verens med
EG-direktivets krav.

Vart uppdrag berdr inte genomférandet av Arhuskonventionens
regler eller EG-direktiv. Vi har undersékt hur miljéorganisationer-
nas mojlighet att delta i miljéprocesser har fungerat. De slutsatser
som kan dras av denna undersékning kan férhoppningsvis komma
till anvindning i det fortsatta arbetet med miljéorganisationers ritt
att overklaga beslut.

Bland annat mot bakgrund av den internationella utvecklingen pd
omridet, har vi funnit skil att utvidga vir undersékning till att
omfatta bide miljdorganisationers deltagande i miljoirenden i
forsta instans och miljdorganisationers ritt att verklaga beslut om
tillstdnd, godkinnande och dispens enligt miljobalken. Undersok-
ningen omfattar dirfér inte bara de ideella féreningar som formellt
har ritt att 6verklaga avgéranden enligt 16 kap. 13 § miljobalken,
utan dven andra miljéorganisationer som deltar 1 miljéprévningar i
forsta instans. Vi har ocksd himtat in synpunkter som rér andra
processer in de som regleras 1 miljobalken, bland annat irenden
enligt plan- och bygglagen.

Undersokningen har till stor del bestdtt i att samla in erfaren-
heter av organisationers deltagande i miljéprocesser genom att
intervjua féretridare fér miljdorganisationer, myndigheter, kom-
muner och verksamhetsutdvare. Vi har ocksd gitt igenom tv3 4rs
avgoranden frin de fem miljodomstolarna och Miljééverdomstolen
1 mil som har 6verklagats av en miljéorganisation med stéd av
16 kap. 13 § miljobalken. Ndgon analys av hur reglerna skulle
kunna foérindras i syfte att utvidga organisationernas ritt att
overklaga har vi inte gjort.
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3.1 Pagaende arbete med Arhuskonventionen och EG-
direktiv

) . . . . . .
I Arhuskonventionen och i EG-direktiven finns regler som rér
miljdorganisationers deltagande i miljoprocesser. I Arhuskonven-
tionens inledande text anfoér parterna i konventionen bland annat
att de

e erkinner att en forbittrad tillgdng till information och all-
minhetens deltagande i beslutsprocesser pd miljoomradet f6r-
bittrar beslutens kvalitet och genomférandet av dem, bidrar till
allminhetens medvetenhet om miljéfrigor, ger allminheten
tillfille att ge uttryck foér sin oro och gor det mojlighet for
myndigheterna att ta vederbérlig hinsyn till denna oro,

e erkinner den viktiga roll enskilda medborgare, icke-statliga
organisationer och den privata sektorn kan spela p&d miljo-
skyddsomridet,

e irangeligna om att allminheten, organisationer inbegripna, bor
ha tillgdng till effektiva rittsliga mekanismer si att deras
berittigade intressen skyddas och lagen f6ljs.

Sverige har ratificerat Arhuskonventionen. Frigan om hur Arhus-
konventionen och de tvd EG-direktiven skall genomféras i Sverige
har behandlats i1 prop. 2004/05:65. Den 6vergripande bedémningen
dir dr att de rittigheter som konventionen ger allminheten i stor
utstrickning redan i dag dr garanterade i svensk ritt. Vissa anpass-
ningar bedéms dock som nédvindiga fér att leva upp till kon-
ventionens och direktivens krav. En del av dessa lagindringar har
redan hunnit trida i kraft, andra terstdr att genomféra.

Som en 5ljd av kraven i Arhuskonventionen har sledes under
varen 2005 miljdorganisationer givits ritt att féra talan mot beslut
som giller tillstdnd till projekt enligt viglagen, lagen om byggande
av jirnvig, lagen om inrittande, utvidgning och avlysning av allmin
farled och allmin hamn, luftfartslagen och minerallagen. En
liknande dndring har dven inforts i férordningen om kirnteknisk
verksamhet.

I propositionen har det ocksd bedémts nédvindigt att miljo-
organisationer ges ritt att fora talan mot vissa beslut om tillstind
som provas av regeringen i forsta instans eller som 6verklagas dit
enligt annan lagstiftning dn miljébalken, t.ex. naturgaslagen. Rege-
ringens beslut kan endast angripas genom rittsprévning. Det ir
enligt regeringen tveksamt om de méjligheter som fér nirvarande
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finns att medge rittsprovning ir tillrickliga for att uppfylla kon-
ventionens krav pd att miljdorganisationer skall kunna i till-
stindsbeslut rittsligt provade. Regeringen bedémer dirfér att en
indring av rittsprévningslagen ir nédvindig. I avvaktan pd att en
sddan dndring skall komma till stind har Sverige reserverat sig mot
konventionens bestimmelse pd denna punkt (prop. 2004/05:65,
s. 91 1).

Forslag till dndringar av rittsprovningslagen har limnats i en
departementspromemoria (En moderniserad rittsprévning m.m.,
Ds 2005:9). I promemorian foreslds bl.a. att miljdorganisationer fir
ritt att ansdka om rattsprovmng av sddana tillstdndsbeslut som
omfattas av artikel 9.2 i Arhuskonventionen.

Aven nir det giller miljoorganisationers ritt att 6verklaga sidana
beslut om detaljplan som ir férenade med krav pd miljokonse-
kvensbeskrivning har Sverige gjort en reservation i avvaktan pd
indringar i regelverket 1 syfte att uppfylla konventionens krav.

I propositionen gors bedémningen att reglerna om miljé-
organisationers ritt att 6verklaga avgoranden enligt 16 kap. 13 § i
friga om kraven pd viss associationsform (ideell férening), verk-
samhetstid och antal medlemmar, stimmer 6verens med kraven i1
Arhuskonventionen och EG-direktivet om allminhetens del-
tagande (prop. 2004/05:65, s. 84 {f.) Nigra andrmgar av reglerna i
16 kap. 13 § i detta avseende foreslds dirfér inte i propositionen.

Diremot diskuteras 1 vad man det dr motiverat att dndra vilka
typer av beslut som en miljdorganisation kan éverklaga. I denna del
limnas inte nigra forslag men regeringen siger sig vara beredd att
dterkomma i denna friga efter bl.a. virt betinkande (prop. s. 89 ff.)
Vi redovisar regeringens stindpunkter i avsnitt 3.2.4 nedan.

Arbetet till £5ljd av Arhuskonventionen ir inte avslutat. Hittills
har tvd EG-direktiv antagits fér att infoérliva konventionen med
EG-ritten. Det pdgir arbete med ytterligare ett direktiv som avser
att reglera frigor om ritt till rittslig prévning av beslut pd miljo-
omridet. Miljdorganisationers ritt till sddan prévning kan antas
utgora en del av en sdan reglering.

Aven Miljsskadeutredningens arbete med att genomféra EG:s
direktiv om miljéansvar for att férebygga och avhjilpa miljgskador
kan tinkas utmynna 1 férslag tll dndringar som giller miljs-
organisationers ritt att dverklaga i miljéirenden.
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3.2 Svenska regler om miljoorganisationernas
deltagande i miljoprocesser

Miljéorganisationer har sedan ldng tid tillbaka kunnat delta i
miljoprévningar. Reglerna om detta har dock varierat 6ver tiden. I
1952 4rs naturskyddslag fanns exempelvis regler enligt vilka
Konungen kunde ge organisationer ritt att féra talan mot lins-
styrelsens beslut for att tillvarata naturskyddets intresse. Veten-
skapsakademin, Svenska naturskyddsféreningen och Samfundet for
hembygdsvird hade en sidan ritt till dess att 1964 drs naturvérdslag
inférdes. Frdgan om miljéorganisationers deltagande i miljéirenden
var direfter féremdl for utredning i flera olika sammanhang. En
redovisning av detta finns 1 Miljébalksutredningens huvudbetin-
kande, SOU 1996:103, del 1, s. 520-525.

Miljéorganisationer har dven kunnat delta vid prévningar enligt
miljéskyddslagen och vattenlagen utan att ha stillning som part.
De har kunnat limna synpunkter pd tillstindsansékningar som
provats i forsta instans i Koncessionsnimnden fér miljoskydd och 1
vattendomstolarna. Foér miljofarliga verksamheter foreskrevs i
12 a § miljoskyddslagen att verksamhetsutévaren 1 skilig omfatt-
ning och pd limpligt sitt skulle samrida med bland annat de
organisationer som kan ha ett intresse i saken.

Miljéorganisationer har kunnat delta vid offentliga samman-
triden och foérhandlingar, varvid de dven kunnat ha rollen som
ombud fér sakigare i drenden och mil dir férvaltningslagen eller
férvaltningsprocesslagen tillimpas. Som ombud for sakigare har de
dven haft mojlighet att 6verklaga miljobeslut.

3.2.1 Deltagande i samrad och provningar i forsta instans

Miljéorganisationer har mojlighet att delta 1 miljéprocesser i olika
skeden. Lagstiftningen stiller inte upp ndgra formella krav pd de
miljéorganisationer som vill delta i samrdd och i prévningar i férsta
instans. Deltagandet i irenden i forsta instans kinnetecknas av
dppenhet och ir inte formaliserat 1 lagstiftningen, men prévnings-
myndigheterna tar del av miljoorganisationernas synpunkter bade i
form av skriftliga yttranden och uttalanden vid sammantriden och
forhandlingar.

For de storre verksamheter som har en betydande miljopdverkan
skall ett utékat samrid med miljokonsekvensbedémning genom-
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foras enligt reglerna i 6 kap. 5 § miljébalken. Verksamhetsutévaren
skall i sidana fall samrida med bland annat de organisationer som
kan antas bli berérda. En organisation kan i det skedet, innan
ansokan limnas in till tillstdindsmyndigheten, limna in synpunkter
och faktaunderlag 1 drendet och peka pd behov av kompletterande
utredningar frén verksamhetsutdvarens sida.

Nir en verksamhet sedan prévas hos tillstindsmyndigheten har
miljdorganisationer mojlighet att limna synpunkter pd ansékan. En
organisation kan di lyfta fram vad den bedémer ir viktiga frige-
stillningar och eventuella kvarvarande brister i utredningsmate-
rialet. Organisationen har iven mojlighet att delta vid sammantride
eller huvudférhandling. Aven om organisationen i ett sidant fall
inte har formell partsstillning beredes den tillfille att yttra sig.

Att delta 1 samrdd och tillstdndsirenden i férsta instans ir en
central del i miljorganisationers deltagande i miljoprocesser. Aven
mindre organisationer med intresse f6r lokala och regionala miljs-
frigor kan dirigenom f8 insyn 1 och pdverka miljoirendena.

3.2.2  Raitten att dverklaga vissa miljobeslut enligt 16 kap.
13 § miljoébalken

Genom miljobalken inférdes en ritt fér miljdorganisationer att
overklaga vissa typer av domar och beslut enligt balken. I fér-
arbetena uttalade regeringen att skil fér att ge miljdorganisa-
tionerna taleritt dr att det hos organisationerna finns ett starkt
intresse och djupt engagemang i miljéfrigor och att detta kan tas
tillvara genom att tillerkinna organisationerna taleritt. Regeringen
anférde ocksd att taleritt f6r miljdorganisationer stimmer vil med
tankegdngarna pd det internationella planet (prop. 1997/98:45,
del 1, s. 488).

Enligt 16 kap. 13 § miljobalken fir 6verklagbara domar eller
beslut 6verklagas av en ideell férening som enligt sina stadgar har
till andamadl att tillvarata naturskydds- eller miljoskyddsintressen,
sdvitt avser domar och beslut om tllstind, godkinnande eller
dispens enligt denna balk. For att f8 6verklaga domar och beslut
skall en férening ha bedrivit verksamhet i Sverige under minst tre
ar och ha ligst 2 000 medlemmar.
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Miljéorganisationernas ritt att overklaga miljébeslut har med
andra ord begrinsats 1 tvd avseenden.

For det forsta stills det vissa krav pd organisationen, nimligen
att det skall vara

e en ideell férening som enligt sina stadgar har till indamal att
tillvarata naturskydds- eller miljéskyddsintressen,

e en férening som har bedrivit verksamhet i Sverige under minst
tre r och

e en forening som har ligst 2 000 medlemmar.

Reglerna innebir att det stora flertalet miljoorganisationer inte
omfattas av ritten att Sverklaga beslut enligt balken. Organisa-
tioner som har en annan associationsform in ideell férening,
exempelvis stiftelser, omfattas inte av klagoritten.

For det andra omfattar klagoritten enbart beslut om tillstind,
godkinnande eller dispens enligt miljébalken. Det betyder att orga-
nisationer exempelvis inte kan 6verklaga tillsynsirenden. Genom
tolkningar av vad begreppet “tillstind” innebidr har ytterligare
grinser satts for miljdorganisationernas klagoritt.

3.2.3  Grupptalan i miljobalken

Sedan 4r 2002 finns 1 miljébalken dven regler om s.k. grupptalan i
32 kap. 12—14 §§. Reglerna innebir f6r miljdorganisationers del att
de har méjlighet att initiera vissa typer av drenden i form av en
organisationstalan. En organisation kan féra talan om férbud mot
fortsatt verksamhet eller om skyddsdtgirder eller andra forsiktig-
hetsmitt. Talan f&r bara riktas mot den som bedriver eller har
bedrivit miljéfarlig verksamhet utan tillstdnd. Organisationstalan
far vickas av en ideell férening som i enlighet med sina stadgar
tillvaratar naturskydds- eller miljoskyddsintressen eller av en sam-
manslutning av yrkesverksamma inom fiske-, jordbruks— ren- och
skogsnarmgen Dessa regler innehéller alltsd inte samma begrins-
ningar i friga om antal verksamhetsdr och antal medlemmar som
reglerna om ritt att 6verklaga vissa avgéranden enligt 16 kap. 13 §
miljobalken.
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3.2.4  Praxis i fraga om miljoorganisationers klagoratt

Ritten att overklaga avgdranden enligt miljobalken dr f6r miljs-
organisationerna begrinsad till irenden om tillstind, godkinnande
och dispens. Avgrinsningen har gett upphov till flera tolknings-
frigor. Vissa frigor om var grinserna fér organisationernas taleritt
gir har provats. De handlar huvudsakligen om vilka typer av miljo-
drenden som kan hinféras till begreppet tillstind.

Hogsta domstolen fann i rittsfallet NJA 2001, s. 279, att en
miljdorganisation inte har taleritt i ett mdl om lagligférklaring av
en vattenverksamhet. I det fallet hade Miljoéverdomstolen med
tillimpning av vattenlagen forklarat en befintlig dammanliggning
laglig samt limnat tillstdnd att pd vissa villkor anligga ett nytt
kraftverk. Enligt Hogsta domstolen hade Naturskyddsféreningen i
Virmland ritt att verklaga domen vad avser tillstdndsfrigan, men
inte vad avser lagligforklaringen. Domstolen fann att dven om
prévningen ofta ir likartad med den som sker 1 ett tillstindsirende,
kan en lagligférklaring inte hinforas till tillstdnd, godkinnande
eller dispens.

Hogsta domstolen har dven tagit stillning till frigan om en
miljéorganisation har ritt att 6verklaga ett mal som giller férling-
ning av arbetstid. Milet hade &verklagats frin Miljoéverdomstolen.
Miljééverdomstolen anférde att domstolen i ett mil om forling-
ning av arbetstid i1 och fér sig kan foéreskriva nya eller stringare
villkor fér tillstdnd men att ndgon férnyad tilldtlighetsprévning av
verksamheten inte kan ske. Domstolen fann dirfér att ett av-
gorande 1 ett m3l om férlingning av arbetstiden inte kan hinféras
till tillstdnd, godkinnande eller dispens (beslut den 22 mars 2004 1
mil M 1514-04). Hogsta domstolen faststillde Miljooverdom-
stolens beslut (beslut den 29 december 2004 i mal nr O 1766-04).

I ett drende som prévades av Miljoéverdomstolen hade Sveriges
Ornitologiska Férening 6verklagat en dom som gillde en ansékan
om omprévning av vattenregimen fér sjén Osten enligt 24 kap. 5 §
miljobalken. Miljoéverdomstolen avvisade overklagandet med
motiveringen att di foreningen saknar ritt att initiera en om-
provning har den inte ritt att overklaga (dom den 4 juli 2003 i
mal M 7741-02).

I ett annat fall fann Miljééverdomstolen att en miljorganisation
inte har ritt att overklaga ett beslut meddelat i ett drende om
anmilan fér samrdd enligt 12 kap. 6 § miljobalken (beslut den
2 mars 2001 1 mdl M 2676-00). I samma beslut anférde Miljs-
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dverdomstolen att bestimmelsen 1 16 kap. 13 § miljobalken inte
begrinsar en forenings taleritt till dess geografiska hemvist eller
verksamhetsomrdde. Domstolen fann dirfér att Naturskydds-
féreningen i Goteborg, vars stadgar anger att dess verksamhets-
omrdde utgdrs av Goteborgs kommun, inte hindrade féreningen
att fora talan i milet, som gillde verksamhet 1 Kungilvs kommun.

Regeringen fann i ett irende att en miljdorganisation inte har
ritt att verklaga ett drende om upphivande av strandskydd enligt
7 kap. 15 § miljobalken (beslut den 18 juni 2003 i irende
M 2002/2579/F/M).

I ett fall ansokte en miljdorganisation om rittsprovning i
Regeringsritten av ett regeringsbeslut som roérde tillstind enligt
vattenlagen till vattenverksamhet vid Lingfors kraftstation. Rege-
ringsritten fann att organisationen inte hade ritt att anséka om
rittsprovning (beslut den 5 februari 2003 i mél 5132-2000). Regler-
na i 16 kap. 13 § miljobalken om miljéorganisationers klagoritt ir
inte tillimpliga i drenden om rittsprovning. I ett annat fall om
rittsprovning hade regeringen gjort en tilldtlighetsprovning enligt
17 kap. 1 § miljobalken. En miljéorganisation som sannolikt om-
fattas av taleritt enligt 16 kap. 13 § ansékte om rittsprévning vid
Regeringsritten. Regeringsritten konstaterade att organisationen
visserligen bor anses ha intagit partsstillning 1 idrendet hos
regeringen, men att tillitlighetsbeslutet dock inte kan anses inne-
bira myndighetsutévning mot féreningen, varfor dess ansékan om
rittsprovning avvisades (RA 2004 ref. 108). Om de indringar i
rittsprovningslagen som féreslds 1 departementspromemorian
(En moderniserad rittsprévning m.m., Ds 2005:9) genomférs
kommer sidana miljdorganisationer som anges i 16 kap. 13 § miljs-
balken att ha ritt att ans6ka om rittsprovning. Enligt forslaget skall
mojligheten f6r miljdorganisationer att séka rittspréovning omfatta
sddana beslut om tillstdnd av regeringen som anges i artikel 9.2 i
Arhuskonventionen.

Det finns flera fall dir miljdédomstolarna och Miljééverdom-
stolen funnit att de kriterier f6r miljdorganisationers taleritt som
stillts upp 1 16 kap. 13 § miljobalken inte har varit uppfyllda.
I flertalet fall har det handlat om att féreningarna inte har 2 000
medlemmar. I ett fall provade Miljoéverdomstolen om Djurgirden-
Lilla Virtans Miljoskyddsforening hade taleritt. Foreningen
dberopade att den visserligen bara hade 350 direktbetalande med-
lemmar men att den indirekt hade mer dn 2000 medlemmar
eftersom flera organisationer ocksi var anslutna till féreningen.
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Miljséverdomstolen avvisade dock éverklagandet (beslut den 16 sep-
tember 2002 i m&l M 6293-02). I samma avgérande prévade Miljs-
overdomstolen frigan om en juridisk person kan upptrida som
ombud fér sakigare 1 ett mil som inletts 1 miljdédomstolen.
Miljééverdomstolen, som tillimpade reglerna i rittegingsbalken,
fann att endast fysiska personer kunde upptrida som ombud.
Juridiska personer kan diremot upptrida som ombud i mil som
inletts 1 en kommun eller linsstyrelse, eftersom foérvaltnings-
processlagen dd ir tillimplig (se Regeringsrittens pleniavgérande
RA 1981 ref. 1:72).

Aven frigan om en organisation har till indamal att tillvarata
naturskydds- eller miljoskyddsintressen har varit uppe till be-
démning. I ett fall fann en miljodomstol att en lokalférening inom
Friluftsfrimjandet inte hade taleritt eftersom féreningen inte har
till andamadl att tillvarata naturskydds- eller miljéskyddsintressen.
Enligt stadgarna har féreningen till indamil att bland annat
organisera och arrangera friluftsliv.

Miljoéverdomstolen fann i ett beslut att Miljopartiet de gréna i
Nykoping inte hade ritt att 6verklaga. Domstolen konstaterade att
sammanslutningar eller grupper av viljare, som upptrider i val
under sirskilda beteckningar, enligt 3 kap. 7 § regeringsformen ir
att anse som politiska partier och att deras syfte ir att bedriva en
politisk verksamhet. Domstolen fann att syftet med bestimmelsen
1 16 kap. 13 § miljobalken inte varit att ge politiska partier en
taleritt (beslut den 25 oktober 2004 i mal M 11-03).

I ett fall fann Miljééverdomstolen att Ljusdals fornminnes- och
hembygdsférening och Jirvsé hembygdsférening inte omfattades
av ritten att 6verklaga enligt 16 kap. 13 § miljobalken (beslut den
19 december 2002 1 mil M 5008-02). Av avgorandet framgir inte
entydigt vilket eller vilka av kraven i bestimmelsen som for-
eningarna inte uppfyllde.

3.2.5 Regeringens uttalanden om 6verklagbarhet

Regeringen har kommenterat vilken typ av beslut som miljs-
organisationer bér kunna overklaga i propositionen om Arhus-
konventionen (prop. 2004/05:65). Dir framférs att begreppet
tillstdind omfattar dven de villkor som utgér férutsittning for
tillstindet och ir en oskiljaktig del av detta. Regeringens slutsats ir
att dven villkor omfattas av miljoorganisationers ritt att éverklaga.
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Vidare menar regeringen att det inte rdder ndgon tvekan om att en
dom varigenom ett tidigare tillstdind har omprévats ocksd ir en
dom om tillstdind — en tillstdndsdom. En miljdorganisation som
uppfyller kraven i 16 kap. 13 § miljobalken har enligt regeringen
ritt att 6verklaga en sddan tillstindsdom, och detta méste natur-
ligtvis gilla dven om tillstindsdomen ir resultatet av att nigon
annan har initierat en omprdvning. Att organisationer saknar
moijlighet att initiera en omprévning saknar dirvid betydelse.
Regeringen konstaterar att miljobalkens talerittsregel siledes for-
mellt sett innebir att miljdorganisationer redan har taleritt i detta
avseende men menar att det kan finnas anledning att 6verviga om
regeln bor fortydligas mot bakgrund av hur den har tolkats i praxis.

Regeringens slutsats av Hogsta domstolens avgérande 1 mal
O 1766-04 (se avsnitt 2.3.3 ovan) dir beslut om férlingning av
arbetstid inte ansigs vara en sidan friga som omfattades av miljs-
organisationers ritt att overklaga dr att det ir nédvindigt med ett
fortydligande s& att det framgdr att miljéorganisationers ritt att
overklaga omfattar dven frigor om férlingning av arbetstid. Aven
nir det giller frigan om 6verklaganderitt av domar och beslut om
lagligforklaring menar regeringen att det kan finnas anledning att
analysera frigan nirmare och dterkomma till den (prop. 2004/05:65,
s. 89 1.).

3.2.6  Forslag som paverkar miljéorganisationernas
mojligheter att overklaga

Det kan komma att ske forindringar i miljobalken och dess
forordningar som kan leda till inskrinkningar i mojligheten for
miljéorganisationer att delta i miljprocesser.

I tidigare utredningar frdn kommittén (En effektivare miljo-
prévning, SOU 2003:124) och frin Naturvirdsverket (Prova eller
inte préva? rapport 5353) finns forslag som innebdr att vissa
verksamheter blir anmilningspliktiga 1 stillet for tillstdndspliktiga.
Om dessa forslag genomférs begrinsas i praktiken organisationer-
nas mojligheter att dverklaga beslut enligt miljobalken, eftersom
reglerna i 16 kap. 13 § inte omfattar anmilningsirenden. Detta kan
exemplifieras med virt forslag att vissa typer av vattenverksamheter
skall provas genom en anmilan i stillet f6r en tillstdndsansdkan.
Ett par exempel frdn Naturvirdsverkets forslag dr att firre djur-
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anliggningar skall tillstdndsprévas och att vissa mindre tikter i
fortsittningen skall vara anmilningspliktiga.

3.3 Erfarenheter av miljéorganisationers deltagande i
miljoprocesser

Hir redovisas vir undersékning i friga om miljéorganisationers
deltagande i miljéprocesser. Undersékningen bestdr av dels en
genomging av tvd ars avgéranden vid miljddomstolarna i mil som
har 6verklagats av en miljéorganisation, dels intervjuer med fére-
tridare f6r organisationer, myndigheter, kommuner och verksam-
hetsutdvare.

Det bér framhillas att vir undersokning inte visar hur minga
drenden enligt miljobalken som miljdorganisationer sammantaget
har 6verklagat med stod av 16 kap. 13 §. Till de fall som strax
redovisas skall liggas bland annat kommunala dispens- och till-
stindsirenden som 6verklagats till linsstyrelserna. Det saknas
statistik om detta, men vira kontakter med linsstyrelserna tyder pd
att det dr friga om ett mycket begrinsat antal sidana over-
klaganden. Svenska Naturskyddsféreningen har dirutdver uppgett
att foreningen till regeringen har 6verklagat tvd beslut av Kemi-
kalieinspektionen rérande godkinnande av kemikalier. Arendena
har dnnu inte provats av regeringen.

3.3.1  Undersokning av miljoorganisationers dverklaganden
hos miljédomstolarna

Vilka ir erfarenheterna av den vidgade taleritten fér miljdorga-
nisationer i 16 kap. 13 § miljébalken? I vilken utstrickning har den
utnyttjats och vad har miljdorganisationernas &verklaganden
resulterat 1? For att kunna besvara dessa frigor har vi gitt igenom
tvd &rs avgdéranden frin Miljooverdomstolen och de fem regionala
miljddomstolarna i mil som har 6verklagats av en miljorga-
nisation. Vi har utgdtt frn perioden 1 januari 2002-31 december
2003. I den redovisning som foljer har vissa avgrinsningar gjorts.
Redovisningen baserar sig siledes pid 6verklagade mél som har
provats 1 sak. Vidare ingdr 1 underlaget enbart mal som éverklagats
av en miljdorganisation dir det klart framgdr att ritten att
overklaga grundar sig pa bestimmelserna i 16 kap. 13 § miljobalken.
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Hur mdnga mal har dverklagats av miljéorganisationers?

Vir sammanstillning visar att sammanlagt 17 fall éverklagades av
en miljdorganisation under den angivna tvddrsperioden. Av dessa
fall 6verklagades 2 bide i miljodomstolen och direfter vidare i
Miljséverdomstolen. Det rér sig dirfér om totalt 19 avgéranden,
varav 10 i Miljoéverdomstolen och 9 i de regionala miljodom-
stolarna.

Det underlag som himtats in innehéller inte sikra uppgifter om
antalet 6verklaganden som avvisats pd grund av att den klagande
miljéorganisationen inte uppfyller kraven i 16 kap. 13 § eller att det
avgorande som oOverklagats inte kan hinféras till tillstdnd, god-
kinnande eller dispens. Av de insamlade avgérandena framgir dock
att avvisningsbesluten kan uppskattas utgdra ungefir hilften s
ménga som avgorandena 1 sak. I avsnitt 3.2.3 beskrivs domstolarnas
praxis i friga om ritten for miljdorganisationer att 6verklaga
avgoranden enligt miljobalken.

De mil som under de tvi &ren provats i sak fordelar sig pd
domstolarna enligt féljande:

Miljoéverdomstolen, Svea hovritt 1
Miljsdomstolen, Stockholms tingsritt
Miljsdomstolen, Vixjo tingsritt

Miljsdomstolen, Vinersborgs tingsritt
Miljsdomstolen, Umes tingsritt

Miljédomstolen, Ostersunds tingsritt

W NN O

N

I genomsnitt har alltsd varje miljddomstol arligen prévat ett maél
som har 6verklagats av en miljdorganisation. I 10 av de 17 &ver-
klagade fallen har dven andra parter in en miljdorganisation, dvs.
sokanden, sakigare eller myndigheter, 6verklagat. I endast 7 fall har
det alltsd enbart varit en eller flera miljéorganisationer som har
overklagat.

Vilka miljéorganisationer har dverklagat?

De mél som prévats under den undersékta tvdirsperioden har
overklagats av foljande miljoorganisationer: Svenska Naturskydds-
féreningen, Naturskyddsféreningen i Bohuslin, Naturskyddsfor-
eningen Jonkoépings lin, Naturskyddsforeningen i Ostergétland,
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Skaraborgs Naturskyddsférening, Jimtland-Hirjedalens Natur-
virdsférbund, Naturskyddsféreningen 1 Uppsala lin, Naturskydds-
foreningen 1 Stockholms lin, Blekinge Naturskyddsférbund,
Naturskyddsféreningen 1 Givleborgs lin, Naturskyddsféreningen 1
Goteborg, Sveriges Ornitologiska Férening och Foéreningen
Svenskt Landskapsskydd.

En klart 6vervigande del av de mdl som prévats har éverklagats
av ndgon av féreningarna inom Svenska Naturskyddsféreningen.
En forklaring till det ir att reglerna 1 16 kap. 13 § miljobalken i
praktiken innebir att minga mindre miljdorganisationer inte om-
fattas av ritten att 6verklaga. Inom Svenska Naturskyddsfor-
eningen finns diremot flera féreningar som uppfyller kravet p§ att
ha minst 2 000 medlemmar.

Vilka typer av drenden har miljéorganisationerna overklagat?

Av de 17 fall som 6verklagats under tviarsperioden utgér 7 drenden
om tillstdnd till miljéfarlig verksamhet, 6 irenden om tillstind till
vattenverksamhet, 1 drende om tillstdnd till tikt och 3 drenden om
dispens frin strandskyddet eller frin foreskrifter f6r naturreservat.

Karaktiren pd de 6verklagade drendena ir varierande. En grov
uppskattning visar att ungefir hilften av irendena har en utpriglat
lokal karaktir, dvs. rér verksamhet med en férhillandevis liten
miljopaverkan inom ett avgrinsat omrdde. Hit hér bland annat
dispensirendena. Den 6vriga hilften utgérs av drenden som ror
storre miljofarliga verksamheter eller vattenverksamheter.

De skil som dberopas i miljdorganisationernas dverklaganden ir
av bdde materiellt och processuellt slag. T flertalet drenden ir de
materiella beddmningarna enligt bland annat de allmidnna hinsyns-
reglerna 1 2 kap. miljébalken i centrum. Det ir ocksd vanligt att
dberopa regler 1 7 kap. om skyddade omrdden. I knappt en tredjedel
av fallen har 6verklagandena till 6vervigande del varit inriktade pd
brister i forfarandet eller brister 1 det underlag som liggs till grund
fér miljéprovningarna.

Vad har overprévningarna resulterat i?

Vad har di miljdorganisationernas &verklaganden resulterat i?
Undersékningen bygger pd sammanlagt 17 fall som 6verprovats i
miljddomstolarna. Antalet drenden ir alltfor litet f6r att kunna dra
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nigra generella slutsatser om 1 vilken utstrickning miljéorganisa-
tioner har framgdng med sina 6verklaganden. Vi anser likvil att det
finns ett intresse av att 6versiktligt redovisa i vilken utstrickning
miljddomstolarna 1 de 17 fallen har gjort andrmgar 1 underinstans-
ernas avgdranden. Vid den bedémningen har vi riknat in &ven
indringar 1 underinstansernas avgéranden som beror pd skil som
inte anférts av miljdorganisationerna. Detsamma giller mindre
indringar i1 underinstansens avgdrande, exempelvis om organisa-
tionen yrkat att tillstdnd inte skall medges men endast ndgot villkor
i tillstdndet har skirpts.

Genomgangen visar att domstolarna i 8 av 17 fall i ndgot avseen-
de har dndrat underinstansens avgérande. I 4 av dessa fall har ind-
ringen varit betydande. Det finns bland annat 3 fall dir tillstdnds-
ansokningar antingen avvisats eller terférvisats till ligre instans for
fortsatt handliggning pd grund av brister i férfarandet eller besluts-
underlaget.

Det underlag som ligger till grund f6r undersékningen medger
inte nigon siker slutsats om indringsfrekvensen i de fall som
overklagats av en miljdorganisation jimfort med idndrings-
frekvensen generellt i miljdédomstolarna och Miljééverdomstolen.
Foér att ndgot belysa uppgifterna kan dock nimnas att enligt
Domstolsverket var dndringsfrekvensen cirka 24 % 1 de 510 mél
som Miljééverdomstolen avgjorde ir 2003. Vi har inte fitt fram
ndgon uppgift om dndringsfrekvensen i de dverklagade mil som de
fem miljodomstolarna avgjorde &r 2003.

Handliggningstider

I de undersékta mailen har de genomsnittliga handliggningstiderna
varit féljande:

10 drenden provade 1 sak av Miljooverdomstolen: 13 minader
9 drenden prévade 1 sak av miljddomstolarna: 8 manader

Den totala genomsnittliga handliggningstiden fér de 19 irenden
som provats i sak har varit 11 mdinader. Tvd mal i Miljo6ver-
domstolen tog ovanligt 13ng tid (32 respektive 26 manader), vilket
drar upp den genomsnittliga handliggningstiden f6r de 19 drendena
med mer dn 2 mdnader. Endast 2 av de 10 irendena i Miljs-
dverdomstolen var av det slaget att provningstillstind krivs.
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Handliggningstiden kan jimféras med den genomsnittliga tiden
i samtliga miljomal vid Miljééverdomstolen, som var 10 ménader
fér 2002 och 8 manader f6r 2003. En handliggningstid pd 13 ména-
der i de mal som &verklagats av miljdorganisationer till Miljs-
overdomstolen kan tyda pd att méilen varit mer komplicerade och
omfattande in normalt. Vi har dock inte gjort ndgot forsok att
nirmare analysera detta.

3.3.2  Redovisning av intervjuer med miljéorganisationer

Vi har intervjuat ett tjugotal miljdorganisationer om deras erfaren-
heter av att delta i miljoprocesser. Frigorna har rért bide
miljoprévningar i forsta instans vid kommuner, linsstyrelser och
miljddomstolar och méojligheten f6r vissa organisationer att
overklaga avgéranden enligt miljébalken.

Malsittningen har varit att ticka in olika slags miljéorganisa-
tioner sdvitt avser storlek, dmnesinriktning, geografiskt intresse-
omride och associationsform. Flera av organisationerna arbetar pd
nationell basis medan andra huvudsakligen utgir frin ett regionalt
eller lokalt perspektiv. Det ir stor skillnad vad giller organisa-
tionernas medlemsantal. Sivitt vi kan bedéma utifrdn den ritts-
praxis som utbildats, uppfyller firre dn hilften av de intervjuade
organisationerna kraven i 16 kap. 13 § miljobalken f6r att ha ritt att
overklaga vissa avgoranden. Flera av organisationerna har i och for
sig anstilld personal, men endast en férening — Svenska Natur-
skyddsféreningen — har en anstilld som p4 ett mer organiserat sitt
dgnar sig &t att delta 1 miljoprocesser. Naturskyddsféreningen har
ocksd sokt och fitt bidrag fr&n Naturvirdsverket fér att bland
annat anvinda ritten att overklaga som ett instrument i miljo-
arbetet. For flera av organisationerna finns ett internationellt
perspektiv med i verksamheten dir kontakter med internationella
organisationer eller organisationer i andra linder ir viktiga inslag.

Det har inte varit mgjligt att ta in exakta uppgifter om i vilken
utstrickning miljdorganisationer deltar i miljoprocesser av olika
slag. Foretridare foér organisationerna (och prévningsmyndig-
heterna) har fitt goéra en uppskattning av detta. Samtidigt har
intervjuerna gett mojlighet att stilla kvalitativa frigor om orga-
nisationernas deltagande 1 miljéprocesser. Det har gett en god bild
av i vilken omfattning som miljdorganisationer deltar 1 miljs-
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irenden, under vilka férutsittningar detta sker och vad deras
engagemang har resulterat 1.

Grundliggande uppgifter om organisationens verksambet

Flertalet av de organisationer som deltagit i undersékningen
arbetar med miljofrigor 1 ett brett perspektiv. Nigra av organisa-
tionerna arbetar frimst utifrdn ndgon aspekt av miljéfrigorna,
exempelvis de ornitologiska féreningarna. Aven en sidan inriktning
kan leda till engagemang 1 miljoprocesser som har betydelse for
miljén utifrdn flera olika aspekter. Ett exempel pd det ir Sveriges
Ornitologiska Forening och Visterbottens Ornitologiska Férening
som engagerat sig 1 frigan om byggandet av Botniabanan genom
Umes. Nigra av foéreningarna, Friluftsfrimjandets riksorganisation
och Sportfiskarna, har en verksamhet som huvudsakligen ir inrik-
tad pd medlemmarnas mojligheter att bedriva ett rikt friluftsliv.
Dessa organisationer kan inte sigas arbeta med miljéfrigor i ett
brett perspektiv, men erfarenheterna visar att miljéirenden ibland
rymmer frigor som rér allminhetens tillgdng till omriden foér
friluftsliv.

Deltagandet i miljoprocesser

Flertalet av de intervjuade organisationerna uppger att de deltar 1
miljéirenden 1 viss omfattning. Fér mdnga av dem handlar det om
ett begrinsat antal drenden under senare dr. Nigra av miljéorga-
nisationerna uppger att de i princip inte alls deltar 1 verksamhet av
det hir slaget; exempelvis Greenpeace som uppger att de anvinder
sig av andra metoder 1 sitt miljdarbete. Vissa organisationer siger
att de deltar i miljoprocesser om de kolliderar med de intressen
som de aktivt bevakar. Det finns ocksd organisationer som frimst
agerar om en medlem s6ker organisationens hjilp.

Det finns ndgra féreningar som deltar i miljéidrenden 1 stor
omfattning. Dessa foreningar forefaller ofta vara knutna till ett
storstadsomrdde (Stockholm och Géteborg) eller till ett sirskilt
omfattande projekt (t.ex. byggandet av Botniabanan). Intervjuerna
tyder pd att organisationernas engagemang ir férhéllandevis stort i
de delar av landet som har en hég befolkningstithet. Samtidigt
finns det exempel pd lokala féreningar pd mindre orter som visar
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ett patagligt engagemang i miljéfrigor som berdr deras geografiska
omréde.

Mycket vanligt ir att organisationerna anfér att deras engage-
mang pdverkas av att de har begrinsad tid och begrinsade resurser
for att delta 1 miljoprocesser. Deltagandet 1 miljoirenden torde i
ménga fall vara beroende av engagemanget hos enskilda personer
inom foéreningen. Flera av organisationerna har sagt att de prio-
riterar deltagande i miljéprocesser men att arbetet i praktiken
maste utféras av en eller ett fital personer i organisationens led-
ning. Detta arbete dr nistan alltid ideellt. Ett sirskilt problem kan
vara att den medlem 1 féreningen som upprittat ett yttrande eller
ett dverklagande inte kan nirvara vid en férhandling pd grund av
personens vanliga arbete.

Flertalet organisationer anser att de i och foér sig har den
kompetens som behdvs f6r att kunna delta i miljéprocesser. Det
kan dock visa sig att kompetensen dr knuten till enskilda personer
som behirskar vissa specialomrdden. Flera av de intervjuade per-
sonerna anfér att de miljjuridiska delarna av miljéprévningar
ménga ginger ir besvirliga och att det kan leda tll att orga-
nisationen stiller sig tveksam till att delta i ett drende.

Erfarenbeter och synpunkter som giller miljéprocesser

Undersékningen visar att minga av de intervjuade miljdorganisa-
tionerna deltar 1 miljoprocesser. Flera framhiller att det ir viktigt
att miljoorganisationer har méjligheter att paverka miljobeslut av
olika slag. Engagemanget i miljéirenden ir skiftande och normalt
beroende av att enskilda personer inom organisationen har den
kompetens och den tid som behévs for att sitta sig in 1 drenden och
formulera yttranden till myndigheter och kommuner. Vissa orga-
nisationer uttrycker ett missnéje med hur myndigheter och kom-
muner bedémer vissa miljéirenden och anser dirfér att det frin
miljésynpunkt ir nédvindigt att de engagerar sig 1 irendena. Det
finns ocksd exempel pd organisationer som framhéller att det r bra
att de har fitt en formell ritt att 6verklaga enligt 16 kap. 13 §
miljébalken och att miljobalken innehéller nya intressanta verktyg,
exempelvis miljokvalitetsnormer, som bér anvindas fullt ut i
miljdarbetet.

Flera miljdorganisationer har synpunkter som ror reglerna om
organisationers klagoritt enligt 16 kap. 13 § miljobalken. Flera
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regionala och lokala féreningar uppger att de har ett stort antal
medlemmar 1 férhdllande till folkmingden i deras omride. De
framhéller vidare att deras féreningar ofta har goda kunskaper om
regionala och lokala férhillanden. Med hinsyn till detta anser de att
kravet pd 2 000 medlemmar for att fi 6verklaga ir orimligt. Ar
organisationen missndjd med ett miljébeslut miste den vinda sig
tll lins- eller riksorganisationen, om det finns nigon sidan.
Normalt stiller denna organisation upp, men det kan vara en om-
stindlig procedur. Det ir inte heller sikert att den stérre orga-
nisationen har de resurser som behdvs {6r att driva drendet eller det
engagemang som finns i den regionala eller lokala organisationen.
Ibland kan féljden bli att en foretridare fér den mindre orga-
nisationen 1 praktiken for den stérre organisationens talan.

Nigra foéreningar har synpunkter pa vilka slags avgéranden som
far 6verklagas. De framhiller att bestimmelserna i 16 kap. 13 § har
tolkats snivt i praxis. Svenska Naturskyddsforeningen menar att
bestimmelserna borde innebira en ritt att 6verklaga tillstdnds-
frdgor i vid mening. Svenska Naturskyddsféreningen vill helst se
att miljdorganisationer har en generell taleritt enligt miljobalken,
frdn vilken eventuella undantag kan goras. Synpunkter har ocksd
framférts om att drenden om upphivande av strandskydd enligt
7 kap. 15 § miljébalken bér kunna éverklagas.

En annan frdga som tas upp handlar om hur organisationerna fir
reda pd att ett miljdarende har inletts. Ingen organisation anser det
mojligt att bevaka alla kungorelser som inférs i dagstidningar. Det
betyder att de ofta dr beroende av att 3 information frdn annat hill,
framfér allt frin medlemmar inom organisationen som pi annat
sitt fatt kinnedom om idrendet. Organisationerna kan ocksd styras
av de inbjudningar till samrdd som ibland kommer till dem. Frin
flera hall uttrycks 6nskemdl om att pd ett enklare sitt kunna f3
information om pigiende irenden, exempelvis pd prévningsmyn-
digheternas hemsida.

Vid intervjuerna med flera organisationer, sirskilt i storstads-
omriden, framkommer ett betydande intresse fér kommunala
beslut enligt plan- och bygglagen som har betydelse f6r miljon.
Nigra organisationer anser att de borde kunna overklaga kom-
munala detaljplaner.

Organisationerna har i allminhet goda erfarenheter av att delta 1
miljéirenden 1 forsta instans och att verklaga avgéranden enligt
miljobalken. Manga uttrycker dock en frustration éver myndig-
heternas bedémningar i drendena. De uppfattar det som om andra
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intressen oftast gdr fore miljointresset. Samtidigt redovisas vid
intervjuerna nigra fall dir prévningarna har kunnat paverkas.

Miljéorganisationerna har sm& ekonomiska resurser och de kan
dirfér inte lita sin medverkan vid miljoprévningar kosta ndgra
storre summor. Det finns exempel pd foreningsmedlemmar som
frivilligt tagit ledigt frin arbetet fér att kunna delta vid férhand-
lingar. Resekostnader har uppkommit i ndgra fall. Flera organisa-
tioner Onskar ha méjlighet att ibland anlita miljékonsulter,
diribland miljojurister. S& har ocksd skett i nigra fall. Att anlita
konsulter hindras dock ofta av de kostnader som ir férknippade
med detta. Flera uttrycker ett missndje med att s6kanden i ett
miljoirende har ett stort férspring pd grund av de resurser som
denne ofta férfogar 6ver. En forening anser att den i sjilva verket
borde fi ersittning for den kvalificerade sakkunskap som for-
eningen har p3 sitt sakomride och som kommer till anvindning vid
miljéprocesserna. Samma férening anser att minga av handliggarna
hos de ansvariga prévnings- och remissmyndigheterna saknar den
kompetens som behovs for att kunna bedéma naturvdrds- och
miljéfrigor som uppkommer i drendena.

3.3.3  Redovisning av intervjuer med miljédomstolar,
lansstyrelser, kommuner och verksamhetsutévare

Miljodomstolarna

De fem regionala miljddomstolarna limnar delvis olika upp-
lysningar. Vid fyra av domstolarna har miljéorganisationer deltagit
i drenden 1 liten utstrickning. Det handlar om nigot enstaka mail
per ar. Miljddomstolen vid Stockholms tingsritt uppger diremot
att miljdorganisationer deltagit i minst ett tiotal drenden pd senare
ar. I flera av dessa drenden har organisationerna spelat en aktiv roll
vid miljéprovningen. Bland dessa framhills ett par tillstinds-
irenden angiende verksamheter beligna i nirheten av bostads-
omriden 1 stadsdelen Hjorthagen i Stockholm. I dessa drenden
deltog ett par foreningar som sirskilt bildats for att bevaka miljs-
frigor som ror stadsdelen Hjorthagen och intilliggande stadsdelar.
I flera andra fall har pd liknande sitt organisationer med huvud-
sakligen lokal forankring deltagit vid miljoprévningar. Enligt miljs-
domstolen har miljéorganisationer som uppfyller kraven i 16 kap.
13 § miljobalken i liten utstrickning deltagit vid prévningarna.
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Fyra av miljddomstolarna har mer begrinsade erfarenheter av
miljéorganisationers deltagande i drenden. Tva av miljdédomstolarna
framhéller att organisationerna kan bidra till att stirka miljs-
intressena i drendena. I nigot enstaka fall har ocksi irendet
paverkats av underlag som limnats av en organisation. De andra tvi
domstolarna kan inte se att miljéorganisationer egentligen bidragit
till bittre miljoprovningar.

Vad har d organisationernas deltagande 1 mil i miljddomstolen
vid Stockholms tingsritt resulterat 17 Domstolen anger flera fall 1
vilka organisationer konkret har bidragit till mer ingdende miljo-
provningar. Bland annat nimns tvd féreningars engagemang i tvd
miljdirenden som rér Hjorthagen. Enligt domstolen har for-
eningarna paverkat miljéprocesserna, bide i1 friga om det underlag
som lagts till grund fér miljéprovningarna och resultatet av
provningarna. I vissa fall har organisationernas pdverkan i pro-
cesserna varit mera begrinsad. Ingen av miljddomstolarna nimner
nigra negativa konsekvenser av miljdorganisationers deltagande,
exempelvis 1 friga om att medvetet agera i syfte att fordrdja
handliggningen i ett drende.

Léinsstyrelser

Linsstyrelser har uppgett att miljdorganisationer i begrinsad ut-
strickning deltar 1 miljéirenden men att de nir de vil deltar har
betydande sakkunskap 1 olika frigor och att de di ger in vil-
formulerade skrivelser i drendena.

Drygt hilften av ordférandena i linsstyrelsernas miljoprévnings-
delegationer uppger att de har erfarenheter av att miljdorganisa-
tioner pd nigot sitt deltagit i ett tillstdindsirende vid delegationen.
En knapp tredjedel av delegationerna anfér att de har varit med om
att organisationer tillfoért ny kunskap eller pd annat sitt paverkat
miljéprévningen.

Foljande synpunkter har férts fram frin miljéprévningsdele-
gationerna. En aktiv organisation kan f§ sékanden att argumentera
bittre och ta fram ett bittre underlagsmaterial. En miljéorganisa-
tions synpunkter kan tvinga beslutsfattaren att férdjupa sig i
drendet och motivera sig tydligare. Smd féreningar kan samla upp
opinionsyttringar pd ett vilformulerat sitt. Exempelvis har orni-
tologer tillfért sakkunskap i drenden om tillstdnd till stora vind-
kraftsanliggningar.
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En delegation anfér att den har erfarenheter som tyder pd att en
miljdorganisation kan ha haft till syfte att férhala projekt genom
att envetet driva sin linje att nigra verksamheter inte far komma till
stdnd i ett skyddat omrade. Samtidigt uppger delegationen att dven
om syftet skulle vara att f6rdroja projekten kan det vara vettigt att
lta organisationer delta i miljéirendena eftersom de kan kanalisera
ett utbrett missnéje bland boende och andra som ir verksamma i
ett omride; organisationernas engagemang kan innebira att prov-
ningsmyndigheten fir in mer vilformulerade skrivelser in om alla
berérda personer engagerar sig enskilt.

Antalet 6verklaganden av miljdorganisationer nir det giller
kommunala dispensbeslut synes vara mycket litet. Linsstyrelsen 1
Stockholms lin uppger att ett fital sddana overklaganden har
férekommit under senare &r.

Kommuner

Vi har intervjuat féretridare for ett tiotal kommuner om vilka
erfarenheter de har av miljdorganisationers deltagande 1 miljs-
drenden. Négra av kommunerna priglas av att de ir storstider
(Géteborg och Malmg) medan andra ir glest befolkade. Ungefir
en tredjedel av kommunerna har haft mycket begrinsade kontakter
med miljdorganisationer vilket kan férklaras av att de miljéirenden
som provas av kommunerna ofta avser projekt som har en
begrinsad pdverkan pd miljon. Manga irenden ir dessutom av
sddant slag att de inte kungérs i ortstidningar och dirfér inte
kommer till organisationernas kinnedom.

De kommuner som uppger att miljdorganisationer deltagit i
miljéiarenden har delvis olika erfarenheter av detta. Flera kommu-
ner anfor att det hos organisationerna finns ett intresse inte bara
for mlljobalksarenden utan dven for drenden enligt plan och bygg-
lagen, intresset for sddana drenden finns inte minst i storstads-
regioner men iven 1 mindre stider. Nigra kommuner betonar
vikten av att engagera miljoorganisationer redan vid &versikts-
planeringen, eftersom det kan vara foér sent att f§ med dem vid
detaljplaneliggningen. En kommun uppger att den i princip alltid
sinder handlingarna 1 ett kommunalt miljoirende till vissa miljs-
organisationer om kommunen bedémer att drendet berér intressen
som organisationerna bevakar.
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Nigra kommuner anstringer sig for att 1 vissa fall {4 med miljs-
organisationerna tidigt 1 planeringen av nyetableringar. Nigra av
exemplen handlar om motorbanor och golfbanor som kommunen
bedémer kommer att vicka opinion hos enskilda personer och
miljdorganisationer. I vissa kommuner finns det informella grupper
eller nitverk bestiende av kommunforetridare, niringslivsrepre-
sentanter, miljogrupper, boendeféreningar med flera (de kallas
miljérdd, medborgarkommitté eller liknande). I sidana informella
grupper kan man ta upp miljofrigor 1 ett brett och ldngsiktigt
perspektiv eller pd ett mycket tidigt stadium diskutera férutsitt-
ningarna fér nya miljépéverkande projekt i kommunen.

Kommunerna ir i allminhet positivt instillda till miljéorganisa-
tioners deltagande i kommunala miljéirenden. Flera framhiller att
organisationer som naturskyddsféreningar, ornitologiska for-
eningar och botaniska féreningar i enskilda drenden har bidragit
med information pd olika sakomriden som varit nyttig for bide
verksamhetsutévare och kommunen. Ett exempel pd det dr att
intresseféreningar utfér inventeringar av djur- eller vixtlivet 1 ett
omride som skall exploateras. Ingen av kommunféretridarna har
anfort att det finns en risk att kommunen eller verksamhets-
utdvaren blir beroende av kompetensen hos intresseféreningarna.

Nigra kommuner anfér att kontakterna underlittas av att de
medverkande organisationerna har en viss stadga. I vissa kom-
muner har det bildats mer eller mindre tillfilliga opinionsgrupper,
exempelvis 1 friga om utbyggnaden av 3G-master. Enligt dessa
kommuner kan det vara svirare att fi till stind en konstruktiv
dialog med sidana grupper.

En kommun nidmner att miljdorganisationer var djupt engage-
rade i ett drende som rorde exploatering av ett omride med hoga
naturvirden. For att mojliggdra exploateringen ingick flera aktdrer
— exploatdren/verksamhetsutévaren, kommunen och miljsorga-
nisationerna — i en férdjupad samverkan dir varje aktér fick delar
av sina synpunkter tillgodosedda. Kommunen anfér att erfaren-
heterna av denna samverkan ir goda, bland annat med hinsyn till
att inget av de miljbeslut som fattades &verklagades. Samtidigt
uttrycker kommunen ett visst missndje med hur en miljdorga-
nisation agerade 1 en viss del av drendet. Organisationen hade drivit
en friga timligen hirt gentemot bide verksamhetsutdvare och
kommun, bland annat genom att férklara att om organisationens
linje inte vann gehor skulle den komma att 6verklaga beslutet i den
aktuella frigan.
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En annan kommun vilkomnar att miljdorganisationer foretrider
de allminna intressena i ett miljdirende och pd sd sitt formér
kommunerna att férdjupa sig i naturskydds— och miljéskydds-
fragorna Det finns ocksd exempel pd att en kommun fitt indra
sina planer efter att en m1lJoorgamsat10n engagerat sig 1 ett planerat
projekt och en allmin opinion efter hand vixt fram mot projektet.

Verksambetsutévare

Vi har inhimtat erfarenheter frin verksamhetsutévare genom att
intervjua foretridare for areella och industriella niringar samt fére-
tridare f6r Svensk Energi, Vigverket, Banverket och Botniabanan
AB.

Erfarenheterna skiljer sig delvis &t.

Flera foretridare uppger att erfarenheterna av att miljdorga-
nisationer deltar 1 miljdprévningar dr begrinsade. Enligt vissa
verksamhetsut6vare ir det vanligare att sakigare engagerar sig i ett
tillstdndsirende in att en miljdorganisation gor det. Verksam-
hetsutdvarna ir 6verlag positivt instillda till att miljdorganisationer
deltar i ett tidigt skede av miljéprévningen, helst redan vid sam-
rdden i anslutning till framtagandet av en miljokonsekvens-
beskrivning. Diremot uttrycks ett missndje med miljéorganisa-
tioner som kommer in i en miljoprovning i ett férhillandevis sent
skede. Att en miljdorganisation &verklagar ett avgoérande i ett
tillstdndsirende trots att organisationen inte varit aktiv i forsta
instans tillfér ett 6verraskningsmoment enligt flera verksamhets-
utdvare. En verksamhetsutévare har uppfattningen att den grund-
liggande instillningen hos miljéorganisationer ir att alltid motsitta
sig projekt och att de sillan medverkar i konstruktiva dialoger for
att inte framstd som delaktiga i nigra beslut.

En verksamhetsutdvare redogér f6r omfattande samverkan med
ett ganska stort antal miljéorganisationer. Verksamhetsutévaren
anfor att organisationernas sakkunskap har bidragit till ett bittre
slutresultat 1 miljoirendet. Samtidigt har verksamhetsutévaren
uppgett att en organisation endast i begrinsad utstrickning velat
delta 1 samverkansgrupper av olika slag, vilket enligt denne kan
kritiseras.
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3.4 Slutsatser om miljéorganisationers deltagande i
miljéprocesser

Vir undersékning ger en bild av i vilken utstrickning miljo-
organisationer deltar 1 miljoprocesser och vilka erfarenheterna av
detta ir. Det giller bide prévningar 1 forsta instans 1 miljddom-
stolar, linsstyrelser och kommuner och prévningar i mil om
tillstdnd, godkinnande och dispens som 6verklagats av en miljs-
organisation.

Miljoorganisationerna har en viktig roll vid miljéprovningar

Det finns manga olika slags miljéorganisationer runtom i landet —
rikstickande, regionala och lokala organisationer, tillfilliga orga-
nisationer som frimst bevakar ett pigdende lokalt eller regionalt
projekt, organisationer med specialintressen osv. Intervjuerna med
organisationerna visar att varje organisation har sitt arbetssitt och
gor sina prioriteringar. Vissa organisationer ir 1 hog grad aktiva hos
provningsmyndigheterna. Andra organisationer har ett litet
intresse av eller anser sig inte forfoga 6ver de resurser som behévs
for att delta 1 enskilda drenden. Den samlade bilden dr dock att det
hos miljéorganisationerna finns ett stort engagemang i de natur-
skydds- och miljgskyddsfrigor som aktualiseras i miljdprocesser.

Vilka dr di erfarenheterna av miljdorganisationers deltagande 1
miljoprocesser? Ett litet antal prévningsmyndigheter anfér att det
ir tveksamt om miljéorganisationers deltagande bidragit till miljs-
provningarna. Nigra verksamhetsutdvare framhiller att miljéorga-
nisationer endast 1 begrinsad utstrickning varit konstruktiva nir de
deltagit i miljéprocesser. Men merparten av foretridarna f6r miljs-
domstolar, linsstyrelser och kommuner anfér att de synpunkter
och de faktauppgifter som limnas av miljdorganisationer ir
virdefulla. En vanlig kommentar dr att en organisation kan lyfta
fram vissa aspekter i ett omfattande utredningsmaterial och ibland
formi bide sokanden och prévningsmyndigheten att férdjupa
resonemangen och motivera stillningstagandena tydligare. Flera
provningsmyndigheter uppger att miljéorganisationer genom sina
sakkunskaper har bidragit till ett bittre beslutsunderlag eller en
skirpt miljéprévning 1 miljéirenden.

Att provningarna kan piverkas av miljdorganisationers del-
tagande framgir av vdr genomging av miljddomstolarnas avgéran-
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den 1 6verklagade mal. Den visar att dndringar har gjorts i under-
instansernas avgoranden i 8 av de 17 fall som &verklagats av en
miljdorganisation. Miljéorganisationernas éverklaganden har dven
bidragit till praxisbildningen pd miljobalkens omrdde. Négra
exempel pd det ir tillimpningen av reglerna om igdngsittnings-
medgivande 1 22 kap. 26 § miljobalken och reglerna om skydd fér
Natura 2000-omrdden samt tolkningen av begreppet “obetydlig
miljépdverkan” i 4 kap. 6 § miljobalken.

Aven om det finns stora olikheter i miljdorganisationers intresse
fér miljoprocesser ger undersékningen stéd for slutsatsen att
miljoorganisationer har en viktig roll vid miljéprévningar. En
miljéorganisation kan genom att ge in kompletterande underlag
och argumentera utifrdn de allminna miljéintressena bidra till en
storre spannvidd i de frigor som en prévningsmyndighet har att ta
stillning till. Att organisationen fungerar som motpart till
sokanden kan alltsd gora det littare f6r provningsmyndigheten att
se till att utredningen fir den inriktning och omfattning som krivs
for en fullgod miljoprovning. En organisation kan ibland dven
finga upp synpunkter som finns hos sakigare i madlet. Orga-
nisationen kan ménga ginger ha bittre forutsittningar dn enskilda
sakigare att pd ett koncentrerat och kunnigt sitt ge uttryck for
dessa synpunkter.

Verksambetsutiovares farbdgor om forsenade och fordyrade projekt
kvarstdr

Vid diskussionerna om att inféra en ritt f6r miljdorganisationer att
overklaga vissa miljobeslut uttrycktes farhigor om att klagoritten
skulle kunna utnyttjas foér att férhala miljéprévningar och leda till
fordyringar av planerade projekt. Verksamhetsutévare som ingitt i
vir undersokning har framhillit att klagoritten fér miljdorga-
nisationer kan leda till férsenade och férdyrade projekt. Flera verk-
samhetsutdvare har anfért att det ir angeliget att de miljdorga-
nisationer som vill delta 1 drenden engagerar sig pd ett tidigt
stadium, girna redan i samridsskedet. Ndgra verksamhetsutdvare
har anfort att ett 6verklagande till hégre instans utan att organisa-
tionen tidigare varit aktiv i drendet tillf6r ett dverraskningsmoment
som dr problematiskt. Enstaka verksamhetsutévare har gett uttryck
for uppfattningen att miljdorganisationers agerande frimst syftar
till att stoppa projekt.
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Det finns f& invindningar mot att miljéorganisationer deltar i
samrddsirenden och i prévningar 1 férsta instans. Verksamhets-
utdvarna hyser dock fortfarande farhgor om att miljdorganisa-
tioners agerande 1 miljdprocesser, framfér allt 1 form av over-
klaganden, leder till lingre handliggningstider och férdyrade
projekt.

Miljorganisationer har dverklagat fa miljodrenden

Under &r 2002 och 2003 prévade Miljoéverdomstolen och de fem
miljddomstolarna i sak sammanlagt 17 irenden som &verklagats av
en miljdorganisation. Fér miljodomstolarnas del innebir det i
genomsnitt cirka ett dverklagat mil per dr. Dirutdver finns det
ytterligare nigra 6verklaganden av miljdorganisationer som avvisats
pd grund av att bestimmelserna i 16 kap. 13 § miljobalken inte varit
uppfyllda eller som inte provats i sak av ndgot annat skil.

Slutsatsen ir att miljdorganisationer endast i & fall har utnyttjat
den vidgade ritten att &verklaga. Vid intervjuer med organisa-
tionerna framkommer ocksd att dessa, inte minst pd grund av de
begrinsade resurser som organisationerna férfogar ver, noga dver-
viger om de skall anvinda sig av ritten att 6verklaga. De farhigor
som uttryckts om att en klagoritt for miljsorganisationer kan leda
till ett stort antal 6verklaganden som férdrojer angeligna projekt
har inte besannats. Miljoprocesserna har férlingts med cirka ett ar
1 ett begrinsat antal fall. D4 bor det ocksd beaktas att 10 av de
17 idrenden som provades 1 sak under den undersokta tviars-
perioden dven hade 6verklagats av en annan part, exempelvis sékan-
den eller sakigare.

Undersokningen ger inga beliigg for missbruk

Frigan ir di om det finns stéd foér farhigorna om att miljdorga-
nisationer skulle missbruka méjligheterna att delta 1 miljoirenden
eller ritten att 6verklaga beslut enligt miljobalken.

Miljéprévningar kan ibland ge upphov till betydande menings-
skiljaktigheter mellan verksamhetsutévare och miljéorganisationer.
Det kan exempelvis vara friga om nyetablering av en verksamhet i
ett omrdde med héga naturvirden, dvs. ett drende som fordrar
svira avvigningar i lokaliseringsfrigor. I ett irende av det slaget kan
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det saknas forutsittningar att nd samférstindslésningar. Det finns
exempel pd detta i vdr undersokning. En miljdorganisation har
uppgett att det varit timligen meningslést att delta 1 samrids-
irenden eftersom de forslag till l6sningar som presenterats av
verksamhetsutévaren strider mot organisationens grundliggande
bedémning i drendet. Verksamhetsutdvaren har {6r sin del uttryckt
sitt missndje med att organisationen valt att inte fullt ut delta i
samverkansgrupper. Det gir inte att undvika att sidana motsitt-
ningar — 1 form av vitt skilda uppfattningar 1 sak — ibland upp-
kommer och att dessa miste bli féremal f6r prévning i myndig-
heter och domstolar. S&dana fall 4r dock fi ull antalet. Att mot-
sittningar av det hir slaget uppkommer i enstaka drenden visar inte
1 sig att miljoorganisationer missbrukar ritten att delta 1 miljs-
processer.

Vir undersékning ger sammantaget inte stdd for att méjligheten
att delta i miljéirenden i férsta instans eller ritten att 6verklaga
vissa beslut har missbrukats av miljéorganisationer fér nigot otill-
borligt syfte, exempelvis for att i férsta hand foérhala planerade
projekt. En annan sak ir att miljéorganisationers invindningar, inte
minst vid stora och komplicerade miljoprévningar, ibland kan leda
till férlingda processer med krav pd kompletterande utredning frin
verksamhetsutévarens sida.

Enligt provningsmyndigheterna ir miljéorganisationerna inte
mer benigna att begira anstdnd in andra parter. Det finns enstaka
overklagade irenden som har fordréjts pd grund av att domstolen
krivt komplettering av exempelvis behérighetshandlingar fér orga-
nisationer, men sidana kompletteringar férekommer dven i andra
slags domstolsirenden.

Kostnader pd grund av miljéorganisationers deltagande

Alla 6verklaganden foranleder oundvikligen kostnader for verk-
samhetsutdvare, prévningsmyndigheter och remissmyndigheter.
For verksamhetsutévaren innebir ett 6verklagande inte sillan en
férsening och fordyring av det planerade projektet. Det ir dock 3
fall som enbart 6verklagas av en miljdorganisation. Minga av de
irenden som organisationerna &verklagar ir komplicerade och
overklagas dven av verksamhetsutovare, sakigare eller remiss-
myndigheter; dessa fall skulle allts3 ha 6verprovats dven om en
miljéorganisation inte klagat.
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Enligt de miljdorganisationer som 1 nigon utstrickning deltar i
miljéirenden har arbetet endast i ett litet antal fall gett upphov till
kostnader av nigon betydelse for organisationerna sjilva. Rese-
kostnader har uppkommit i nigra storre irenden och det férekom-
mer dven att medlemmar i en organisation anvinder semesterdagar
for att kunna nirvara vid en férhandling. Nigra organisationer har
haft kostnader fér att anlita miljokonsulter. Att kostnaderna fér
organisationerna varit liga forklaras till stor del av att deras resurser
ir begrinsade.

Vi foresldr inga dndringar av 16 kap. 13 §

Som vi redovisat i avsnitt 3.1 pdgdr i andra sammanhang &ver-
viganden om allminhetens roll i prévningsprocessen. Vi limnar
dirfér inte ndgot forslag till dndringar av den gillande bestim-
melsen om miljéorganisationernas ritt att dverklaga vissa miljs-
beslut. Vi har heller inte ndgot uttryckligt uppdrag enligt vira
direktiv att limna nigot sidant férslag.
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4 Avgifter for provning och tillsyn

Resultat och slutsatser

Viar undersokning av statens kostnader och intikter visar att
avgifterna ticker féljande andelar av kostnaderna, dir berik-
ningen av kostnaderna dock inrymmer vissa osikerheter.

miljofarlig verksamhet, prévning och tillsyn samt

vattenverksamhet tillsyn 60 %
vattenverksamhet, prévning 65 %
tikter, provning och tillsyn 50 %

Nir det giller provning av vattenverksamheter har vi i den
berikningen tagit hinsyn till att den del av prévningen som
giller civilrittsliga frigor inte bor finansieras genom avgifter.
I vattenmal forutsitts ocksd motparterna — diribland myndig-
heter — {8 sina kostnader tickta av sokanden genom ersittning
for rittegingskostnader.

Vi har granskat de olika arbetsmoment som ingdr vid
prévning och tillsyn f6r att bedéma om det finns nigra hinder
av principiell natur mot avgiftsfinansiering av nigra av dem.
Efter den genomgingen ifrigasitter vi om arbete med miljo-
sanktionsavgifter och dtalsanmilningar bér tickas av avgifter.

Vi anser inte att det finns skil att dndra utformningen av det
statliga avgiftssystemet f6r miljofarliga verksamheter och tikter.
Det bor dven fortsittningsvis baseras pd fasta rliga avgifter som
ir gemensamma for prévning och tillsyn.

Diremot finns det behov av en indring av avgifterna for
vattenverksamheter. P4 ling sikt vore det onskvirt med ett
system av liknande slag som fér miljéfarliga verksamheter och
tikter. P4 kort sikt bér man i stillet 6verviga fasta provnings-
avgifter for olika typer av projekt, bide vid tillstdndsprévning
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och vid féreslagna kommande prévningar av anmilnings-
drenden.

Vi har inte gjort ndgon granskning av kommunernas avgifter
fér provning och tillsyn enligt miljobalken. Vir undersokning
har dock visat att det finns kritik mot framfér allt skillnaderna 1
avgifter mellan olika kommuner och mellan stat och kommun.

Vart uppdrag och tidigare redovisade delutredningar som giller milji-
balkens avgiftssystem

Nir miljobalken skulle inféras limnade Miljobalksutredningen 1
sitt slutbetinkande, Foérordningar till miljobalken, SOU 1998:35,
forslag till ett nytt avgiftssystem enligt miljébalken. Systemet
baserade sig delvis pid de system som tillimpats i tidigare lag-
stiftning men innehdll ocks nya delar.

I Miljobalkskommitténs ursprungliga direktiv frin ir 1999 anges
att vi skall studera systemet for prévnings- och tillsynsavgifter och
grinsdragningen mellan skatt och avgift vid myndighetsutévning
som ror ett kollektiv. Bland annat bor vi studera 1 vilken utstrick-
ning fasta avgifter snedvrider konkurrensen. Vi skall ocksd éver-
viga frigor som vickts 1 Miljobalksutredningens slutbetinkande
om exempelvis avgiftsfrigor 1 samband med vattenverksamhet.

I den del av virt uppdrag som giller avgiftsfrigor har ocksd
ingdtt att nirmare verviga Miljobalksutredningens foérslag om att
dispensavgifter skall kunna tas ut for att utjimna ekonomiska
konkurrensfordelar till f6ljd av dispenser (SOU 1996:103, del 2,
s.323). Den delen av utredningen har vi tidigare redovisat 1 vért
delbetinkande Miljobalkens sanktionssystem och hinsynsregler
(SOU 2004:37, kapitel 11) och den tas inte upp hir.

Vi har ocksd haft 1 uppdrag att utreda tillsynens férhillande till
de standardiserade miljoledningssystemen EMAS och ISO 14001.
Den utredningen redovisades i delbetinkandet Miljobalken under
utveckling. Ett principbetinkande (SOU 2002:50, kapitel 8). En av
de slutsatser vi d3 drog var att vi i det nu aktuella utredningsarbetet
om systemet for avgifter for prévning och tillsyn inte bér utgd frin
nigra generella avgiftsnedsittningar f6r féretag med miljolednings-
systemen EMAS eller ISO 14001.
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Utredningar och forslag som pdverkar uppliggningen av vdrt arbete

Sedan véra utredningsdirektiv om miljobalkens avgiftssystem lim-
nades, har det tillsatts en sirskild utredning — Tillsynsutredningen
— med uppdrag att utreda hur den statliga tillsynen kan goras till ett
tydligare och effektivare férvaltningspolitiskt instrument som
bittre bidrar till kontrollen och genomférandet av demokratiskt
fattade beslut. I Tillsynsutredningens uppdrag har ingdtt att ana-
lysera den statliga tillsynsverksamhetens finansiering. Tillsyns-
utredningen har redovisat sina uppdrag i delbetinkandet Statlig
tillsyn. Granskning pi medborgarnas uppdrag, SOU 2002:14, och i
slutbetinkandet Tillsyn, Férslag om en tydligare och effektivare
offentlig tillsyn, SOU 2004:100. Bdda betinkandena har remiss-
behandlats. Utredningen har bland annat 6vervigt frigan om i vilka
fall skatte- respektive avgiftsfinansiering skall tillimpas och vilka
krav som bér stillas pd framtida finansieringssystem fér tillsyn.

Vidare har Kemikalieutredningen givits i uppdrag att se over
Kemikalieinspektionens verksamhet inriktning och finansiering.
Det uppdraget har redovisats i betinkandet Kemikalieinspektionen.
Oversyn av verksamhet, resurser och finansiering (SOU 2001:4)
och innefattar en analys av 1 vilken utstrickning Kemikalie-
inspektionens verksamhet bor finansieras via avgifter respektive
skatter samt konstruktionen av kemikalieavgifterna.

Det har ocksd tillsatts en sirskild utredare som skall limna
forslag till ett avgiftssystem for foder-, livsmedels-, djurhilso- och
djurskyddstillsyn (dir. 2004:140). Avgifter pd dessa omriden styrs
delvis av EEG-férordningen nr 882/2004 om offentlig kontroll f6r
att sikerstilla kontrollen av efterlevnaden av foder- och livsmedels-
lagstiftningen samt bestimmelserna om djurhilsa och djurskydd.
Minga verksamhetsutdvare — sirskilt inom jordbrukssektorn — ir
foremal for tillsyn bide enligt dessa lagar och enligt miljébalkens
bestimmelser.

Sedan vira utredningsdirektiv formulerades 1999 har det ocksd
limnats flera férslag till férindringar av miljébalken och dess
forordningar. I minga fall har férslagen betydelse f6r omfattningen
av och formerna f6r myndigheternas prévnings- och tillsynsarbete.
Det innebir att de pdverkar myndigheternas kostnader och att de
dirigenom ocksd kan ha betydelse fér utformningen av avgifts-
systemen eller dtminstone avgiftsnivderna. Foljande forslag frin
virt delbetinkande En effektivare miljoprévning, SOU 2004:124,
ir av detta slag:
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forenklingar och dndringar av miljéprévningsprocessen
dkade mojligheter till pdbyggnadstillstind fér miljofarlig verk-
samhet

e ett anmilningsforfarande 1 stillet f6r tillstdndsprévning vid
vissa mindre vattenverksamheter

o tillstdndsprévning av tikter som miljéfarliga verksamheter

De sammantagna samhillsekonomiska konsekvenserna av férslagen
har vi 1 samband med att férslagen limnades bedémt som positiva.
Samtidigt kan de leda till férskjutningar av myndigheternas kost-
nader, exempelvis frin tillstdndsprévning till tillsyn och iven
mellan olika slag av myndigheter.

I rapporten Prova eller inte prova? Forslag till dndringar 1 for-
ordningen (1998:899) om miljéfarlig verksamhet och hilsoskydd,
rapport 5353, har Naturvirdsverket limnat férslag som innebir att
tillstdndsplikt ersitts av ett anmilningsforfarande for vissa miljs-
farliga verksamheter. Aven dessa forslag forindrar myndigheternas
kostnader fér prévning och tillsyn. Forslagen har ocksd betydelse
for vilka verksamheter som skall betala avgifter — ingd i avgifts-
kollektivet.

En f6rindring av miljobalkens prévningsorganisation i linje med
de principférslag som vi redovisat i Alternativ fér miljobalkens
provningsorganisation, SOU 2004:38, skulle ocksd ge en inverkan
pa statens kostnader fér prévning och dirigenom pi férutsitt-
ningarna for avgiftssystemet. En prévning av vattenverksamheter i
férvaltningsmyndigheter som forsta instans skulle ocksd {8 kon-
sekvenser for utformningen av avgiftssystemet fér dessa verk-
samheter.

Slutsatser om avgrinsning och uppliggning av vdr utredning

Miljobalken innehdller inte ett enhetligt avgiftssystem, utan har
avgifter med skilda konstruktioner f6r olika verksamhetstyper och
sakomriden. En 6versikt 6ver avgiftssystemen finns 1 bilaga 7.

Infor faststillandet av miljobalkens férordningar om avgifter
utarbetade Naturvirdsverket och Kemikalieinspektionen rapporter
med forslag till avgiftssystem. Av Naturvirdsverkets rapport fram-
gir att de hogsta kostnaderna f6r myndighetsarbete enligt miljé-
balken ligger inom de fyra omridena
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miljéfarlig verksamhet
vattenverksamhet
tikter

kemikalier

Kemikalieavgifterna har direfter 6vervigts av Kemikalieutred-
ningen. Vi begrinsar vir utredning till att avse prévnings- och
tillsynsavgifter som giller miljofarlig verksamhet, vattenverksamhet
och tikter. Det dr ocksd frimst inom dessa omriden som det nu
finns forslag till férindringar som kan paverka avgiftssystemen.

Sedan virt uppdrag limnades har Tillsynsutredningen framfért
forslag och slutsatser som giller statlig tillsyn éverhuvudtaget och
d& ocksd dvervigt forutsittningarna for att finansiera tillsynen via
avgifter respektive skatt. Vi gor dirfor inte nigon egen utredning i
denna friga, utan l3ter Tillsynsutredningens arbete ingd som en
grund for vira egna slutsatser.

Vi anser att det ir viktigt att f6lja upp miljobalkens avgiftssystem
for miljofarlig verksamhet, vattenverksamhet och tikter genom att
berikna statens kostnader respektive intikter med de regler for
tillsyn och prévning samt for avgifter som giller 1 dag. Vi anser
ocksd att det idr av intresse att nirmare uppskatta vilka kostnads-
férindringar hos myndigheterna som kan bli féljden av aktuella
forslag till férindringar av miljobalkens regler om miljéprévning.
Slutligen bér en uppféljning dven innefatta insamling av erfaren-
heter av och synpunkter pd dagens avgiftssystem frin systemets
aktorer.

Vi har dirfor utfért undersékningar i dessa avseenden. Resultatet
av undersékningarna redovisas 1 avsnitten 4.3, 4.4 och 4.5 nedan.
I avsnittet 4.1 limnas en kort redovisning av de nuvarande
avgiftssystemen for miljofarlig verksamhet, vattenverksamhet och
tikter, deras historiska bakgrund samt rittspraxis frdn omrddet.
Avsnittet 4.2 ger en allmin orientering om finansiering av prévning
och tillsyn med bland annat en presentation av de delar av Till-
synsutredningens arbete som giller finansieringsfrigorna.

4.1 Nuvarande och tidigare avgiftssystem

Avgifter f6r myndigheters verksamhet regleras i dag genom en
delegeringsbestimmelse i 27 kap. 1 § miljobalken. Av den framgir
att regeringen eller den myndighet regeringen bestimmer fir
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meddela foreskrifter om avgift f6r myndigheters kostnader fér
provning och tillsyn enligt balken, enligt foreskrifter som med-
delats med stéd av balken och med anledning av EG-férordningar
inom balkens tillimpningsomride. Kommunfullmiktige fr med-
dela foreskrifter om sidana avgifter nir det giller en kommunal
myndighets verksamhet.

Med stéd av denna bestimmelse har regeringen utfirdat for-
ordningen om avgifter f6r prévning och tillsyn enligt miljébalken
samt férordningen om kemikalieavgifter m.m. I dessa férordningar
faststills avgiftssystem och avgiftsnivier for olika verksamhets-
typer och sakomrdden som regleras genom miljébalken. En 6ver-
sikt 6ver de olika avgiftssystemen &terfinns i bilaga 7. I vissa fall
féorekommer 1 de bdda férordningarna ocksi hinvisningar till
avgiftsférordningen som innehdller bestimmelser 1 anslutning till
17-19 §§ lagen om statsbudgeten.

De avgiftssystem som omfattas av vir utredning, dvs. de som
giller prévning och tillsyn av miljéfarlig verksamhet (9 kap. miljs-
balken), vattenverksamhet (11 kap.) och tikter (12 kap.) regleras
genom 2, 3 respektive 4 kap. férordningen om avgifter f6r prov-
ning och tillsyn enligt miljobalken. Dessa system beskrivs nirmare
nedan.

I anslutning till férordningen om avgifter f6r prévning och
tillsyn enligt miljobalken har Naturvirdsverket limnat rdd (2000:8)
om avgifter f6r myndigheters prévning och tillsyn enligt miljo-
balken samt féreskrifter (1999:5) om avgifter for tillsyn av tikter.
Naturvirdsverket har ocksd givit ut en handbok (2000:1) med
titeln Avgifter for prévning och tillsyn.

Gemensamt for de system som regleras genom férordningen om
avgifter f6r provning och tillsyn enligt miljobalken giller att det
inte utgdr nigra avgifter f6r dverklaganden. Avgiftssystemen enligt
férordningen avser bara att ticka miljodomstolars och statliga
forvaltningsmyndigheters kostnader fé6r prévning och tillsyn i
forsta instans. For tillsyn som utdvas av generallikaren — dvs.
tillsyn 6ver forsvarets verksamheter — utgdr inte heller nigon
avgift.

Som en gemensam bestimmelse giller ocksd att avgiften kan
sittas ned eller efterskinkas i enskilda fall. Av Naturvirdsverkets
rid framgdr att nedsittning bér komma ifriga om prévningen i ett
enskilt drende varit mindre arbetskrivande dn i normalfallet.

Provningsavgifterna fér vattenverksamheter, utom markavvatt-
ning, beslutas och administreras av miljodomstolarna. I &vrigt
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beslutas och administreras statens avgifter for miljofarlig verk-
samhet, vattenverksamhet och tikter av linsstyrelserna.

Nir det giller avgifter f6r de kommunala myndigheternas arbete
med prévning och tillsyn av miljofarliga verksamheter samt tillsyn
av tikter, regleras de av varje kommun for sig genom taxebestim-
melser. Sveriges kommuner och landsting (d&varande Svenska
Kommunférbundet) har givit ut publikationen Taxa inom miljé-,
hilso-, och djurskyddsomridet samt taxa fér uppdragsverksamhet
— underlag for lokala bedémningar (januari 2003). Dir presenteras
bland annat underlag f6r berikning av fasta drsavgifter for tillsyn,
fasta avgifter for prévning och timavgifter for tillsyn for verk-
samheter enligt miljobalken. I underlagsmaterialet understryks att
utformningen av taxorna mdste anpassas efter forutsittningarna i
respektive kommun. Avgifterna f&r motsvara kommunens egna
kostnader och eftersom de skiljer sig 4t mellan kommunerna, ligger
ocksa taxorna pd olika nivier.

Utformningen av taxorna skiljer sig alltsd 4t mellan olika kom-
muner. Det férekommer fasta avgifter {6r provning, timavgifter f6r
prévning, irsbaserade avgifter for tillsyn och timavgifter f6r tillsyn
i olika kombinationer. Det ir vanligt med fasta avgifter eftersom de
forenklar administrationen. Varje kommun beslutar och admi-
nistrerar sina egna avgifter. Avgiftsintikterna tillfaller ocksd kom-
munen. | de fall kommunerna tar ut en timavgift 18g den enligt
Kommunférbundets skrift Jiv och beroende. Enkit om miljé- och
hilsoskydd i kommunerna 2004 under dr 2004 pd mellan 400 och
800 kronor per timme. Medelvirdet var 584 kronor per timme.

4.1.1 Miljofarlig verksamhet — arsavgifter for provning och
tillsyn gemensamt

Miljobalkens avgiftssystem

Huvudprincipen nir det giller tillstdndspliktiga miljofarliga verk-
samheter ir att det utgdr en arlig schablonavgift som skall ticka
kostnader f6r bide prévning och statlig tillsyn.

Den som bedriver en milj6farlig verksamhet som ir tillstdnds-
pliktig enligt bilagan till férordningen om miljofarlig verksamhet
och hilsoskydd, eller som har tillstdnd som limnats efter fore-
liggande eller efter en frivillig ansékan skall betala en avgift till
linsstyrelsen.
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Avgiftens storlek framgir av bilagan till férordningen om
avgifter fo6r provning och tillsyn enligt miljobalken. Dir anges i
tabellform &rliga schablonbelopp for olika typer av verksamheter
och verksamhetsstorlekar. Exempelvis skall de storsta och mest
komplicerade verksamheterna, som stora raffinaderier, stilverk
eller cellulosaindustrier betala en avgift pi 250 000 kronor per &r.
For verksamheter som 4r mindre omfattande och komplicerade
utgdr successivt ligre avgifter sd att exempelvis tillstdndspliktiga
jordbruk har en avgift pd 3 000 kronor per ar.

Om kommunen utévar tillsynen {6r en verksamhet blir avgiften
ligre enligt vad som anges 1 samma tabell. I exemplen ovan utgir di
i stillet for de storsta verksamheterna en avgift pd 87 000 kr per &r
och for jordbruken en avgift pd 1300 kr per &r. For verksam-
hetsutévarna tillkommer i1 dessa fall sedan en tillsynsavgift till
kommunen enligt kommunens egen taxa.

Om en anliggning omfattar flera typer av verksamheter enligt
listan utgdr, forutom det hogsta beloppet som anges fér nigon av
verksamheterna, dven en viss tilliggsavgift. Tilliggsavgiften dr 25 %
av avgifterna for de ytterligare verksamhetstyperna.

I Naturvardsverkets rdd betonas fér miljofarlig verksamhet att
mojligheterna att sitta ned prévningsavgifter bor ses som starkt
begrinsade. Nir det giller tillsyn bor enligt rdden det individuella
tillsynsbehovet inte dterspeglas 1 avgiftens storlek om inte till-
synsbehovet ir visentligt mycket ligre in vad som 4r normalt for
branschen.

Nir det giller sidana miljéfarliga verksamheter som inte ir
tillstdndspliktiga — bland annat de anmilningspliktiga verksam-
heterna — ir det kommunernas miljénimnder som har tillsyns-
ansvar. En kommun kan ocks3 helt eller delvis 6verta linsstyrelsens
tillsynsansvar. Kommunerna har ocks8 ansvar {6r prévning av vissa
tillstdind — t.ex. enskilda avloppsanliggningar. Avgiften f6r kom-
munernas tillsyn och prévning bestims enligt taxan i varje
kommun.

Tidigare avgiftssystem

Avgifter f6r provning och tillsyn av miljéfarliga verksamheter
inférdes &r 1984 genom férordningen om avgifter fér prévning och
tillsyn enligt miljoskyddslagen. Avgiften baserade sig di pi en
timtaxa och bestimdes alltsd pd grundval av handliggningstiden f6r
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bdde provning och tillsyn. Systemet var administrativt betungande
féor myndigheterna och gav dilig kostnadstickning. Det ersattes
dr 1989 med ett system liknade dagens, baserat pi en arlig fast
schablonavgift f6r bide provning och tillsyn.

4.1.2 Vattenverksamhet — provningsavgift i relation till
utférandekostnad samt timbaserad tillsynsavgift

Miljobalkens avgiftssystem

Huvudprincipen nir det giller vattenverksamhet ir att avgifterna
for provning respektive tillsyn hidlls isir. De regleras genom for-
ordningen om avgifter f6r prévning och tillsyn enligt miljobalken.

Provningsavgifterna utgdr som engingsbelopp 1 anslutning till
ans6kan och faststills i relation till utférandekostnaderna for
verksamheten. Avgiften framgdr av en tabell dir verksamheterna
klassas 1 nio olika avgiftsnivier beroende pd utférandekostnaden.
Exempelvis utgdr fér de stdrsta projekten — de som kostar
100 miljoner kronor eller mer — en prévningsavgift pd 400 000 kro-
nor. For projekt som kostar mindre dn 100 000 kronor ir avgiften
1500 kronor. Om prévningen avser ritt att leda bort grund- eller
ytvatten, att indra grundvattenytans nivd eller att ta ut vattenkraft
kan det ocks8 utgd en tilliggsavgift.

For tillstdndsprovning av vattenverksamheter vid miljédomstol
giller ocksd regler 1 25 kap. miljobalken om ersittning fér ritte-
gdngskostnader. I médl om tillstdnd skall s6kanden som huvudregel
svara for sina egna och andras kostnader vid miljodomstolen. I mil
om 3terkallelse av tillstdind och om omprévning av tillstdind och
villkor skall Naturvirdsverket, Kammarkollegiet, linsstyrelsen och
tillstdndshavaren svara f6r sina egna kostnader.

Nir det giller provningar av ansékningar om markavvattning
beror provningsavgiftens storlek inte pd kostnaden fér foretaget
utan pd dikeslingden. Det finns fyra avgiftsklasser som tillimpas
for diken av olika lingd.

Linsstyrelsernas tillsyn 6ver vattenverksamheter betalas med
800 kr per timme handliggningstid. Avgift skall inte betalas for
tillsyn som féranleds av obefogade klagomal.

Det finns méjligheter for linsstyrelsen att overldta tillsynen av
tillstdndspliktiga vattenverksamheter till en kommunal miljs-
nimnd. Den méjligheten har hittills inte utnyttjats i praktiken. Det
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har dirfér hittills inte utgitt nigra kommunala avgifter f6r tillsyn
av vattenverksamheter.

Tidigare avgiftssystem

Innan miljébalken tridde i1 kraft utgick varken prévningsavgifter
eller tillsynsavgifter f6r de vattenverksamheter som numera till-
stdndsprovas av miljddomstolarna. Reglerna om ersittning {6r
rittegdngskostnader var i huvudsak desamma som i dag.

For ansokningar om tillstind till markavvattning utgick pd lik-
nande sitt som i1 dag en ansdkningsavgift som beslutades och
administrerades av linsstyrelsen. Avgiften reglerades genom natur-
virdsférordningen.

4.1.3  Takter — arsavgifter fér prévning och tillsyn gemensamt
Miljobalkens avgiftssystem

Huvudprincipen fér tillstdndspliktiga tikter dr att det utgdr en arlig
schablonavgift som skall ticka statens kostnader f6r bide prévning
och tillsyn.

Avgiften regleras genom férordningen om avgifter for provning
och tillsyn enligt miljébalken. Vilken avgift som skall betalas fram-
gdr av en tabell med sex avgiftsnivier. Det ir den tillstdndsgivna
mingden som styr vilken nivd som giller. Exempelvis utgdr for de
storsta tikterna som har tillstdnd att ta ut 200 000 ton eller mer en
avgift pd 17 500 kronor per &r. Fér de minsta tikterna pd mindre in
1000 ton utgdr 875 kronor per &r i avgift. Om tillsynsansvaret
overlatits till kommunen sinks avgiften med 30 %.

For torvtikter som prévas enligt miljobalken utgdr en avgift pd
1 000 kronor per &r oberoende av tillstdndets omfattning.

I de fall linsstyrelsen har tillsyn 6ver tikter som inte betalar
avgift enligt ovan regleras tillsynsavgiften genom Naturvards-
verkets foreskrifter. D3 utgdr i normalfallet en avgift pa 800 kronor
per timme handliggningstid. Fér tillsyn 6ver icke tillstdndspliktiga
husbehovstikter ir avgiften i stillet 400 kronor per timme hand-
liggningstid. Det skall inte utgd nigon avgift for tillsyn som
foranleds av obefogade klagomal.

I ménga fall har kommunerna tagit 6ver tillsynsansvaret for
tikter. Tillsynsavgifter utgdr di enligt kommunernas olika taxor.
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Tidigare avgiftssystem

Innan miljobalken tridde i kraft utgick enligt férordningen om
tiktavgifter en avgift som betalades nir tillstind meddelades. Tikt-
avgiften motsvarade 1 de flesta fall 26 6re per ton tillstdndsgivet
material. Den avsig att ticka statens kostnader fér prévning och
tillsyn av sddana tikter som var tillstdndspliktiga enligt naturvards-
lagen eller som tillstdndsprévades enligt vattenlagen.

4.1.4 Rattspraxis vid tillimpningen av dagens avgiftsregler

Miljoéverdomstolen har provat frigor som giller avgifter for
provning och tillsyn genom totalt ett femtontal domar. Domstolen
har 6verlag haft en restriktiv hillning nir det giller yrkanden om
nedsittning av avgifterna av olika skil. Domstolen har exempelvis
inte godtagit ndgon nedsittning till f6ljd av att en tikt eller annan
miljofarlig verksamhet inte utnyttjar sitt tillstdnd fullt ut, eller dd
ett féretag varit anslutet till ett miljéledningssystem. Diremot har
domstolen godtagit nedsittning av tillsynsavgiften, nir avgiften i
stor utstrickning hinfoérde sig till en friga om miljgsanktionsavgift
och beslutet om sanktionsavgift undanréjts som felaktigt.

I ett par domar har Miljoéverdomstolen prévat frigan om hur
ménga avgifter som skall utgd f6r miljofarliga verksamheter som
bedrivits pd flera platser men inom samma koncern (hamnverk-
samhet) eller med ett gemensamt processteg pd en av platserna
(tlera gruvor med ett gemensamt anrikningsverk). Domstolen har i
dessa fall funnit att det skall utgd en avgift fér var och en av de
miljéfarlig verksamheterna, dvs. en avgift {6r varje plats.

Domstolen har ocksd betriffande miljofarlig verksamhet kon-
staterat att det inte kan krivas att avgiften varje r skall motsvara
myndighetens kostnader fér prévning och tillsyn. P& sikt méste
dock avgifterna std i rimlig proportion till kostnaderna.

Minga kommuner har i sina taxor tagit med avgifter f6r remiss-
yttranden 1 tillstdndsirenden. Miljoéverdomstolen har dock funnit
att ett yttrande frin en kommunal miljénimnd i ett irende om
tillstdnd inte utgor ett led 1 nimndens tillsynsarbete och att kom-
munen dirfér inte kan ta ut avgift f6r ett sddant remissyttrande
(dom den 13 december 2005 i m3l M 7352-04).

Nir det giller att bestimma prévningsavgiften for en vatten-
verksamhet, en bro, har domstolen funnit att utgdngspunkten skall
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vara kostnaden fér bron som helhet dven om det bara ir tvd av fem
bropelare som ir placerade i vatten. Avgiften skall inte vara
patagligt hogre in vad som motsvarar kostnaderna fér prévningen.
Omfattningen av domstolens rittsliga 6verviganden skall normalt
inte ingd vid bedémningen av prévningens omfattning.

4.2 Allmadnt om finansiering av prévning och tillsyn

Statliga myndigheters kostnader f6r prévning och tillsyn kan finan-
sieras via skatter eller avgifter.

Enligt 8 kap. regeringsformen fir riksdagen inte delegera beslu-
tanderitten om skatter. Enligt forarbetena till regeringsformen kan
skatt karaktiriseras som ett tvdngsbidrag till det allminna utan
direkt motprestation, medan med avgift vanligen f6rstds en
penningprestation som betalas for en specificerad motprestation
frén det allminna (prop. 1973:90, s. 213). Vissa penningpilagor kan
dock enligt férarbetena ha karaktiren av avgift dven om det inte
utgdr ndgot specificerat vederlag.

4.2.1 Utgangspunkter for nuvarande avgiftssystem

I propositionen till miljébalken understrék regeringen vikten av att
myndigheternas verksamhet i1 mojligaste min avgiftsfinansieras
(prop. 1997/98:45, del 1, s. 516). Utgdngspunkten skulle vara att
avgifterna skall ticka en myndighets kostnader for verksamheten
enligt miljobalken, frimst prévning och tillsyn (sjilvkostnads-
principen) men att nigot dverskott inte skall uppkomma. Vidare
anfoérdes att tillsynen 6ver hela balkens omrdde som huvudprincip
borde vara avgiftsfinansierad och att det alltsd inte fanns skal att
exempelvis begrinsa avgiftsmojligheten till tillstindspliktig verk-
samhet. S3 lingt det ir mgjligt borde samma principer gilla f6r
finansieringen av tillsynen enligt hela miljébalken. En tillsyns-
myndighet borde alltsd enligt regeringen f3 ta ut avgift for tillsyn av
olika objekt pd ett enhetligt sitt oavsett om tillsynen avser miljs-
farlig verksamhet, kemikalieanvindning eller annat som regleras av
balkens bestimmelser.
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4.2.2 Tillsynsutredningens arbete

Tillsynsutredningen har i sitt delbetinkande Statlig tillsyn. Gransk-
ning p& medborgarnas uppdrag, SOU 2002:14, och 1 slutbetinkan-
det Tillsyn, Forslag om en tydligare och effektivare offentlig
tillsyn, SOU 2004:100 behandlat frigan om finansiering av tillsyn.
Tillsynsutredningen tar sikte pd all statlig tillsynsverksamhet.
Férutom miljdomridet giller den statliga tillsynen sd vitt skilda
verksamhetsomriden som exempelvis forsikringar, skolor, social-
yjdnst, finansinstitut m.m. (totalt ca 230 sektorslagar).

Tillsynsutredningens definition av tillsyn ir betydligt snivare in
miljébalkens. Utredningen har limnat férslag till en tillsynslag som
i en inledande bestimmelse skulle definiera begreppet tillsyn enligt
foljande.

Tillsyn: oberoende och sjilvstindig granskning av tillsynsobjekt
som syftar till att kontrollera om tillsynsobjektet uppfyller de
krav och villkor som féljer av lag, EG-férordning eller annan
foreskrift och av sirskilda villkor som har meddelats i anslut-
ning till sddana féreskrifter samt beslut om &tgirder som syftar
till att vid behov 8stadkomma rittelse av den objektsansvarige

Det innebir att utredningen tagit fasta pd att tillsyn skulle bestd av
tvd moment; granskning och ingripande. Definitionen inrymmer
inte exempelvis rddgivning och information till verksamhets-
utdvarna och inte heller tillsynsvigledning. Dessa myndighetsupp-
gifter ingdr diremot 1 miljobalkens tillsynsbegrepp.

De slutsatser och forslag som tillsynsutredningen limnar avser
alltsd tillsyn 1 en betydligt snivare bemirkelse dn vad miljobalken
forutsitter. Utredningen limnar inte ndgra slutsatser eller forslag
betriffande finansieringen av de delar av miljobalkens tillsyn som
faller utanfér definitionen och den omfattar inte heller tillstdnds-
provning. De kriterier som féreslagits for finansiering och fér
utformning av avgiftssystem ir dock allmint hillna och kan vara
vigledande idven nir det giller omriden utanfér utredningens
tillsynsbegrepp. I stora delar kan de alltsd dven tillimpas nir det
giller finansiering av tillstindsprévning och av de delar av miljé-
balkens tillsyn som faller utanfér den foreslagna tillsynsdefini-
tionen (som vigledning, information och ridgivning).

Sammanfattningsvis har utredningen betriffande den statliga
tillsynen (med utredningens definition) funnit att det i princip

207



Avgifter for prévning och tillsyn SOU 2005:59

alltid ir mojligt att finansiera tillsyn genom skatter. Diaremot ir det
inte alltid mojligt eller 6nskvirt med avgiftsfinansiering.

I valet mellan skatt och avgift har utredningen foreslagit vissa
huvudprinciper som vigledning. Enligt dessa principer skulle
skattefinansiering alltid 6vervigas di den tillsynspliktiga verksam-
heten utgér ett skattefinansierat samhillsitagande som exempelvis
vard, skola och omsorg. Ett inférande av tillsynsavgifter pd dessa
omriden skulle bara innebira en omférdelning av offentliga medel.
Avgifter skulle inte ge nigon verklig finansiering av tillsynen.
Awvgiftsfinansiering skulle 1 princip alltid tillimpas nir tillsynen avser
granskning 1 6vriga fall. Nir den tillsynspliktiga verksamheten
ligger utanfér den gemensamt finansierade sektorn skulle allts3
avgift tas ut.

Konstruktionen av ett avgiftssystem méste enligt utredningen ha
som mil att uppfylla en rad olika krav. Avgiftskonstruktionen skall
sdledes

vara statsrittsligt acceptabel och ha stéd 1 lag

vara 1 enlighet med internationella dtaganden

ha principen om full kostnadstickning som ekonomiskt mal

motsvaras av en tydlig motprestation frén tillsynsorganets sida

stddja syftet med tillsynen och ge incitament till avsedda

beteenden hos tillsynsorgan och objektsansvariga

e vara konkurrensneutral och upplevas som rimligt rittvis av
betalarna

e inte pd andra sitt oavsiktligt vara himmande fér tillsedd verk-
samhet 1 friga

e vara enkel littbegriplig och férutsebar f6r de objektsansvariga

innebira liga kostnader for tillsynsorganets administration

beakta avgiftskonstruktioner fér “nirliggande omrdden”.

Nir det giller tillsyn som utférs av kommunerna leder kraven pd
konkurrensneutralitet och rittvisa enligt utredningen till att av-
gifterna bor faststillas av staten, iven om kommunerna dven fort-
sittningsvis bor faststilla avgiften for varje enskilt tillsynsobjekt.
Principen om full kostnadstickning bor di gilla som mal for all
kommunal tillsyn vilket innebir att vissa kommuner kan vara éver-
och andra underfinansierade.

Tillsynsutredningens betinkande har varit f6remdl f6r en bred
remiss som utmynnat i mer in 130 svar. De allra flesta instanserna
tillstyrker utredningens férslag till huvudprinciper fér val av finan-
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sieringsformer f6r tillsynsverksamhet. Forslaget om att tillsyns-
avgifter skall sittas efter principen full kostnadstickning vilkom-
nas av vissa instanser, medan andra pekar pd att en sidan princip
skulle kunna leda till problem. Kravet pd att tillsynsavgifter skall
motsvaras av en tydlig motprestation stdds helt av vissa instanser,
medan andra pekar pd att det medfér vissa problem. De flesta
instanser avstyrker eller dr tveksamma till forslaget att staten skall
faststilla de kommunala tillsynsavgifterna. De menar att kostnader-
na oundvikligen kommer att variera mellan olika kommuner och att
avgifterna bor spegla det.

4.3 Statens kostnader och intdkter med dagens regler

Innan miljébalken och férordningen om avgifter f6r prévning och
tillsyn enligt miljobalken infordes, limnade Naturvirdsverket i en
rapport (SOU 1998:38, del 2) férslag till utformning av avgifts-
systemen f6r bland annat miljéfarlig verksamhet, vattenverksamhet
och tikter. De nu gillande avgiftssystemen baserar sig i allt visent-
ligt pd detta forslag. I rapporten gjorde verket en prognos éver
vilka kostnader och avgiftsintikter som skulle kunna férvintas till
foljd av forslaget. Naturvirdsverket understrok vikten av en upp-
f6ljning av systemet.

4.3.1 Utredningens genomfdrande och resultat

Vi har beriknat statens kostnader och intikter fér prévning och
tillsyn av miljofarliga verksamheter, vattenverksamheter och tikter
under dren 2002 och 2003. Berikningarna baserar sig pd uppgifter
frin Domstolsverket om miljddomstolarna samt frén linsstyrelser-
na och frin de centrala verk som enligt miljobalken eller tillsyns-
férordningen har roller i prévning eller tillsyn f6r de aktuella
verksamhetstyperna. Utredningen med grunddata och beriknings-
metoder redovisas 1 sin helhet i1 bilaga 8. Hir redovisas de uppgifter
som ir av storst betydelse for resultatet.

Berikningen av miljodomstolarnas kostnader fér prévning av
miljofarliga verksamheter och vattenverksamheter i férsta instans
har utgitt frin lonekostnaderna vid miljddomstolarna som helhet.
Den totala I6nekostnaden har sedan delats upp pd domstolens olika
arbetsuppgifter. Hir kan det finnas osikerheter framfér allt 1 hur
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kostnaderna skall antas férdelas pd olika arbetsuppgifter. Det finns
dirmed osikerheter 1 miljddomstolarnas kostnader fér prévning av
miljéfarliga verksamheter och vattenverksamheter som kan inne-
bira antingen 6ver- eller underskattningar.

De flesta linsstyrelser har en detaljerad tidsredovisning enligt en
gemensam kontoplan. Den har legat till grund for berikningen av
linsstyrelsernas kostnader betriffande prévning och tillsyn av bide
miljéfarliga verksamheter, vattenverksamheter och tikter. De tids-
redovisningar som anvints togs fram innan vir undersékning
aktualiserades och har alltsd inte gjorts sirskilt {6r undersékningen.
Det finns variationer i hur de olika linsstyrelserna tillimpar den
gemensamma kontoplanen och pd vilka konton olika arbetsupp-
gifter alltsd f6rs. Det finns ocksd linsstyrelser som inte tillimpat
den gemensamma kontoplanen, liksom poster f6r "6vrigt" som stir
for varierande andel av kostnaderna. Totalt sett boér dock férdel-
ningen pa de olika arbetsuppgifterna vara timligen riktig. Diremot
finns en viss risk for att tidsredovisningar av detta slag underskattar
den verkliga tidsitgdngen. Det skulle i s fall innebira att lins-
styrelsernas kostnader dr underskattade.

Nir det giller kostnaderna vid de centrala verken har vi dver-
limnat 4t respektive verk att gora en uppskattning av kostnaderna.
Hir har vi inte ndgra indikationer pid om kostnaderna kan vara
over- eller underskattade. De centrala verkens andel av de totala
kostnaderna fér bide prévning och tillsyn ir dock liten 1 for-
hillande till miljodomstolarnas och linsstyrelsernas andelar.

Totalkostnaderna har beriknats pd ett sddant sitt att de skall vara
jimférbara med de kostnader som prognostiserades av Naturvards-
verket i den rapport som foregick férordningen om avgifter for
prévning och tillsyn. Det innebir att redovisade l6nekostnader har
riknats upp med ett 16nekostnadspislag fér sociala avgifter m.m.
(LKP), med en faktor fér att kompensera for den forvintade
underskattningen av kostnaden fér kompetensuppbyggnad vid
linsstyrelser och centrala verk, samt med ett pdslag fér over-
gripande kostnader {6r personal och administration som ir gemen-
sam f6r myndigheten, lokalkostnader m.m. (over-headkostnader).
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P8 samma sitt som 1 Naturvirdsverkets rapport har féljande
faktorer tillimpats:

LKP 1,4
Kompetensuppbyggnad 1,1
Over-headkostnader 1,5

Faktorn f6r LKP mdste betraktas som siker och lika for alla de
undersokta myndigheterna. Riktigheten av faktorn f6r kompetens-
uppbygenad ir naturligtvis beroende av i vilken utstrickning lins-
styrelserna och de centrala verken lyckats finga in denna
arbetsuppgift i sin redovisning. Har man lyckats vil med detta,
finns det risk f6r en &verkompensation. Faktorn fér over-head-
kostnader har inte bedémts sirskilt i denna undersékning och ir
behiftad med en viss osikerhet. T sjilva verket finns det sikert
stora variationer mellan olika myndigheter 1 dessa kostnader.
Osikerheten har ingen storre betydelse nir olika kostnader jimférs
med varandra, eller nir totalkostnaderna jimférs med Naturvards-
verkets prognos eftersom berikningarna 1 dessa fall utforts pd
samma sitt for de poster som jimférs. Diremot har den betydelse
di totalkostnaderna jimfors med intikterna. Foér att belysa
faktorns betydelse har den ocksd ansatts till 1,4 respektive 1,6 i de
diagram som redovisar resultatet av undersokningarna i bilaga 8,
avsnitt 2.

I kostnaderna for tillstdindsprévning ingdr kostnader fo6r miljo-
domstolar, linsstyrelser (inklusive MPD) och centrala verk. Hela
provningsprocessen ticks in fran tidigt samrad till slutligt avgéran-
de (dom eller beslut).

Nir det giller kostnaderna fér tillsyn har den del av tillsynen
som vi beddmer motsvaras av T1llsynsutrednmgens tillsynsdefini-
tion sirredovisats. De arbetsmoment som ingir i sarredov1sn1ngen
(tillsyn enligt Tillsynsutredningens definition) respektive i dvrig
tillsyn enligt miljobalken ir fljande.
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Tillsyn enligt Tillsynsutredningens Owrig tillsyn

definition

— egeninitierad tillsyn —anmilningsirenden

— miljérapporter — avgifter fér prévning och

— sanktioner tillsyn

— externt initierad inspektion — information och rddgivning
och kontroll — tillsynsvigledning

— kontroll av tillstdnd

— foreligganden

Linsstyrelserna har ocksd kostnader for tillsynsvigledning riktad
mot kommunerna. Dessa kostnader har inte redovisats i under-
sokningen.

Intikterna via avgifter redovisas under statens inkomsttitlar
miljoskyddsavgift respektive tiktavgift. Den del av miljoskydds-
avgiften som administreras av linsstyrelserna innefattar bide
provnings- och tillsynsavgifter fér miljofarlig verksamhet och
tillsynsavgifter for vattenverksamhet. Tillsynsavgiften fér vatten-
verksamhet kan alltsi inte sirskiljas. Diremot kan prévnings-
avgiften for vattenverksamhet, som administreras av miljodom-
stolarna, redovisas separat.

I bilaga 8 ges en detaljerad redovisning av resultaten. I bilagans
avsnitt 1 finns tabeller med redovisning av bland annat miljo-
domstolarnas, linsstyrelsernas respektive de centrala verkens kost-
nader. I bilagans avsnitt 2 3terfinns diagram som visar hur
kostnaderna férhdller sig till avgiftsintikterna. I foljande tabeller
redovisas resultaten sammanfattningsvis.
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Totala kostnader och intakter ar 2002, miljoner kronor

Avgifter for provning och tillsyn

Statens kostnader, Mir Statens intékter via avgifter,
Mhkr
Tillsyn
Prévning Enl. Ovrigt Prévning Tillsyn
Tillsynsutr.def.

Miljéfarlig verksamhet 81 19 41
(9 kap. MB) 9%
Vattenverksamhet 35%* 5 6 8*
(11 kap. MB)
Takter 19 3 2 11
(12 kap. MB)
Summa 135 27 49 113
Summa 135 76 113
Summa 211 113

* Observera att avgifterna for miljéfarlig verksamhet — provning och tillsyn — samt vattenverk-
samhet — tillsyn — samredovisas (94 Mkr). Avgifterna for vattenverksamhet — prévning — kan dock

sarredovisas (8 Mkr).

** \arav markavvattning 2 Mkr.

Totala kostnader och intakter ar 2003, miljoner kronor

Statens kostnader, Mkt Statens intakter via avgifter,
Mkr
Tillsyn
Prévning Enl. Ovrigt Prévning Tillsyn
Tillsynsutr.def.

Miljéfarlig verksamhet 82 24 33
(9 kap. MB) 95%
Vattenverksamhet 33** 6 8 6*
(11 kap. MB)
Takter 19 3 2 13
(12 kap. MB)
Summa 134 33 43 114
Summa 134 76 114
Summa 210 114

* Observera att avgifterna for miljéfarlig verksamhet — provning och tillsyn — samt vattenverk-
samhet — tillsyn — samredovisas (95 Mkr). Avgifterna for vattenverksamhet — provning — kan dock

sdrredovisas (6 Mkr).

** \larav markavvattning 1 Mkr.
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Den undersékning vi genomfért har i denna del begrinsats till att
avse statens kostnader och intikter. For en fullstindig bild av
kostnader och intikter fér prévning och tillsyn av miljofarliga
verksamheter, vattenverksamheter och tikter maiste uppgifterna
ovan kompletteras med kommunernas kostnader och intikter.

Enligt en undersékning som Kommunférbundet redovisat i
rapporten Miljo- och hilsoskydd i kommunerna — en enkit-
undersékning 2000, var kommunernas kostnader for tillsyn och
provning pd miljdomridet omkring 350 miljoner kronor, medan
motsvarande kostnad pd hilsoomrddet var 200 miljoner kronor
under &r 1999. Den sammanlagda kostnaden fér prévning och
tillsyn enligt miljobalken var allts ca 550 miljoner kronor.
Kommunerna hade en genomsnittlig kostnadstickningsgrad via
avgifter pd 30 % av detta belopp. Intikterna via avgifter var alltsd
165 miljoner kronor. Avgifterna foérdelade sig pd miljofarlig verk-
samhet och hilsoskydd si att miljofarlig verksamhet belastades
med ca 80 % och hilsoskydd med ca 20 %.

4.3.2  Hur forhaller sig intdkterna till kostnaderna?

Inledningsvis kan konstateras att totalkostnad respektive total-
intikt knappast skiljer sig &t mellan de tvd undersokta dren 2002
och 2003. Fér omridet som helhet - prévning och tillsyn av bdde
miljofarlig verksamhet, vattenverksamhet och tikter — ticker
intikterna drygt hilften av kostnaderna (54 %).

Eftersom avgifterna for tillsyn av vattenverksamheter redovisas
gemensamt med avgifterna for prévning och tillsyn av miljofarlig
verksamhet, gir det inte att berikna kostnadstickningsgraden for
varje verksamhetsslag. Diremot kan man jimféra vardera av de tre
separat redovisade inkomstdelarna med motsvarande kostnader och
berikna kostnadstickningsgraden. Man fir d3 f6ljande resultat.

Miljéfarlig verksamhet, prévning och tillsyn samt

vattenverksamhet tillsyn: ca 60 %
(62 % bada dren)

Vattenverksamhet, prévning vid MD: ca20 %
(23 respektive 18 %)

Tikter, prévning och tillsyn: ca 50 %

(46 respektive 54 %)
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Kostnadstickningsgraden f6r provningen av vattenverksamhet
avviker pdtagligt frdn den som giller f6r de bida andra avgifts-
omridena. Samtidigt har prévningen av vattenverksamheter en
annan omfattning dn provningen av miljofarlig verksamhet och
tikter. Vid provningen av vattenverksamhet prévas forutom de
miljéfrigor som ocksd behandlas vid prévning av miljofarliga verk-
samheter och tikter, dven frigor om skadeersittning, tvingsvis
tilltride till mark m.m. Vid prévningen av vattenverksamheter finns
ocksd méjlighet for verksamhetsutdvarens motparter — bland annat
myndigheter — att f ersittning {or rittegdngskostnader. For prov-
ning av vattenverksamheter ir alltsi bilden mer komplex och
kostnadstickningen for den prévningen miste bedémas med hin-
syn till detta. Om avgiften enbart skall avse miljdomstolarnas
kostnad fér miljéprévning, och miljoprévningen skulle antas ge
upphov till hilften av den samlade arbetsinsatsen fér prévningen
(bdde miljéprévningen och civilrittsliga frigor), skulle kostnads-
tickningsgraden i stillet beriknas till ca 65 %.

4.3.3 Hur stimmer kostnader och intakter med vad som
forvantades innan balken tradde i kraft?

Innan miljébalken inférdes, limnade Naturvirdsverket forslag pd
hur statliga myndigheters prévnings- och tillsynsarbete enligt
miljébalken skulle kunna avgiftsfinansieras. Utredningen omfatta-
de hela miljobalkens omrdde med undantag for vad som giller
kemiska produkter och biotekniska organismer, dvs. 14 kap. miljs-
balken. Bland annat gjordes en uppskattning av vilka kostnader
miljobalken skulle komma att medféra for statliga myndigheter.
Den baserade sig pd en enkitundersékning dir uppgifter om l6ne-
kostnaderna fér prévning och tillsynsarbete enligt den d&varande
lagstiftningen samlades in. Kostnaderna foér vattendomstolarna
beriknades separat utgiende frin uppgifter frin Domstolsverket.

Uppgifterna om lénekostnader hinférde sig i undersékningen
till 1996 4rs verksamhet.

Vir undersokning avser miljofarlig verksamhet och hilsoskydd,
vattenverksamhet och tikter (9, 10 respektive 12 kap. miljébalken).
De lagar som innan miljobalken inférdes tickte dessa omriden var
miljoskyddslagen, naturvdrdslagen, vattenlagen och hilsoskydds-
lagen. De statliga kostnaderna f6r prévning och tillsyn, respektive
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de statliga avgiftsintikterna for dessa lagar — sedan de inférlivats i
miljobalken — beriknades i Naturvirdsverkets rapport.

I rapporten angavs ligsta nivder fér var och en av de lagar som
skulle komma att ingd i miljébalken. Orsaken var att den beriknade
totalkostnaden for hela miljobalkens omride — 380 miljoner kronor
1 ddvarande penningvirde — var hogre in den kostnad som kunde
beriknas som summan av kostnaderna for respektive lag —
ca 300 miljoner kronor. Mellanskillnaden pi 80 miljoner kronor
fordelades alltsd inte pa de olika lagarna.

I vir jimforelse nedan har de prognostiserade kostnaderna
angivits som ett intervall, dir den ligre siffran motsvarar vad
Naturvirdsverket angivit som minsta kostnad, medan den hégre
motsvarar en upprikning vi gjort dir vi férdelat de 80 miljoner
kronorna proportionellt pd de olika lagarna.

Kostnader och intikter har riknats om frin 1996 till 2003 ars
kostnadsnivd med hjilp av Statistiska centralbyrins konsument-
prisindex.

De prognostiserade kostnaderna jimfors 1 foljande tabell med
dem som framkommit for respektive verksamhetsslag genom vir

undersékning.
HKostnadsprognos 1999 Kostnad 2002 Kostnad 2003
(kostnadsniva 2003), enligt var enligt var
miljoner kronor undersékning, undersékning,
miljoner kronor miljoner kronor
Miljofarlig verksamhet 117-149 141 139
Vattenverksamhet 28-36 46 47
Tékter 23 24 24
Summa 168-210 211 210

De prognostiserade avgiftsintikterna kan ocksd jimforas med dem
vi redovisat i vdr undersékning. For att fi en riktig bild miste
avgiftsintikterna for miljéfarlig verksamhet och vattenverksamhet
dd slis samman, eftersom de i dagens redovisningssystem delvis
redovisas gemensamt.
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Prognos for avgifts-  Avgiftsintékt 2002 Avgiftsintakt 2003

intakt 1999 enligt var under- enligt var under-
(nivd 2003), sckning, sékning,
miljoner kronor miljoner kronor miljoner kronor
Miljofarlig verksamhet
VatJtenve;gksamhet 133-167 102 101
Tékter 23 11 13
Summa 156-190 113 114

Jimforelserna visar att kostnaderna foér prévning och tillsyn ligger i
nivi med dem som kan riknas fram frin Naturvirdsverkets be-
rikning av totalkostnaderna. Kostnaderna avviker alltsd inte frin
prognosen. Diremot har avgiftsintikterna blivit visentligt ligre.

4.4 Uppskattning av hur kostnaderna for statliga
myndigheter och kommuner kommer att paverkas
av vissa forslag till andringar i miljobalken

Statens kostnader fér prévning och tillsyn kan komma att for-
indras till foljd av forslag om dndringar i miljobalken och dess
férordningar. Vi har i delbetinkandet En effektivare miljéprévning,
SOU 2003:124, limnat forslag som kan pdverka kostnaderna totalt
sett eller fordelningen av dem pd olika myndigheter. Naturvirds-
verket har ocksd 1 rapport 5353, Prova eller inte préva?, limnat
forslag till dndringar i bilagan till férordningen om miljéfarlig
verksamhet och hilsoskydd som innebir att flera miljofarliga
verksamheter skulle 6verforas frin det tillstdndspliktiga och till det
anmilningspliktiga omridet. Dessa forslag paverkar bide de totala
kostnaderna, kostnadsférdelningen och vilka som skall ingd i
avgiftskollektivet f6r de statliga avgifterna.

Andringarna piverkar inte bara statens kostnader, utan Ziven
kommunernas. Generellt sett innebir férindringar av det slag
Naturvirdsverket foresldr att kostnaderna fér prévning minskar,
medan kostnaderna for tillsyn 6kar. Med en bibehdllen ambitions-
nivd betyder detta 6kade kostnader fér kommunerna. I Natur-
vardsverkets rapport ingdr uppskattningar av hur kostnaderna
férvintas forindra sig for statliga myndigheter och verksamhets-
utovare.

De férslag till dndringar som vi limnat i vart delbetinkande som
vi bedémer kan ha den stérsta betydelsen fér statens och kom-
munernas kostnader giller
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e en enklare miljoprévning (som kan ha betydelse for tillstdnds-
prévning av bdde miljsfarlig verksamhet, vattenverksamhet och
tikter)

e ectt enklare forfarande f6r idndringstillstind (som kan ha
betydelse for tillstdndsprévning och tillsyn av miljsfarliga verk-
samhet)

e ectt anmilningsférfarande f6r vattenverksamhet (som kan ha
betydelse for tillstdindsprévnig och tillsyn av vattenverk-
samhet), samt

e provning av tikter som miljéfarlig verksamhet (som kan ha
betydelse for tillstdndsprévning och tillsyn av tikter)

Regeringen har genom propositionen En effektivare miljéprévning
(prop. 2004/05:129) limnat &dndringsforslagen till riksdagen.
Huvuddragen i de férslag som &terfinns i propositionen ir
desamma som 1 vdra férslag.

Vi har bett de miljddomstolar, linsstyrelser och centrala verk
som bidragit till den undersékning som redovisas 1 avsnittet 4.3 att
uppskatta vilken foérindring av arbetsinsatsen de férvintar sig till
foljd av forslagen. Vi har dessutom bett ett antal kommuner
(13 tillfrdgade, 7 svarande) att pid samma sitt uppskatta vilka
forindringar som kan férvintas. Fér samtliga svarande blir de med
nddvindighet en friga om gissningar. De uppskattningar som
redovisas speglar behoven vid samma ambitionsnivd f6r arbetet
som 1 dag; den verkliga arbetsinsatsen blir naturligtvis beroende av
resurstilldelningen.

Med myndigheternas uppskattningar som grund, kan en samlad
uppskattning av det dndrade behovet av arbetsinsatser dskddlig-
goras 1 denna tabell dir 100 innebir en oférindrad arbetsinsats,
50 en halverad och 200 en férdubblad jimfért med nu.
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Miljgdomstolar ~ Lénsstyrelser Centrala verk Kommuner

Enklare miljéprévning
prévning 100 95-100 100 90
mfv
prévning 100 95-100 100 100
w

prévning 100 100 100 100
tékter

Andringstillstand

mfv
prévning 90 80 100 125
mfv
tillsyn - 120 100 105
mfv

Anméiningsférfarande

fdr vissa vv
prévning 85 90 80 100
wW

tillsyn - 175-200 100 100
w

Provning  av  takter

som mfy
prévning - 120 100 110
tékter
tillsyn - 125 100 110
tékter

Ovanstdende uppgifter tillsammans med uppgifterna om kostnader
fér provning och tillsyn vid miljodomstolar, linsstyrelser och
centrala verk indikerar att kostnaderna till f6ljd av vira férslag
skulle kunna férindras enligt f6ljande.

Miljofarlig verksambet, provning och tillsyn samt vattenverksambet
tillsyn:

kostnaderna 6kar med 2—8 miljoner kronor (till stor del till f6ljd av
dkade kostnader for tillsyn vattenverksamhet)

Vattenverksambet, provning vid MD:
kostnaderna minskar med 5 miljoner kronor

Tikter, provning och tillsyn:
kostnaderna dkar med 5 miljoner kronor
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Fér kommunerna dr det inte mojligt att kvantifiera férindringen i
kostnaderna eftersom vi inte har uppgifter om dagens kostnader.
Kommunerna pdverkas ocksd av de forslag Naturvirdsverket lim-
nat om ett minskat antal tillstdndspliktiga miljéfarliga verksam-
heter. Naturvirdsverket har i sin rapport beriknat att forslagen
skulle innebira en minskning av kostnaderna for de statliga
myndigheterna pd knappt 10 miljoner kronor per &r. Hur de
kommunala miljénimndernas kostnader minskar uppges vara mer
svirbedémt, men besparingen forvintas enligt Naturvirdsverket
vara mindre in for staten.

4.5 Erfarenheter av och synpunkter pa dagens
avgiftssystem

For att {3 en uppfattning om erfarenheter av och synpunkter p3
miljobalkens avgiftssystem vad giller miljéfarlig verksambhet,
vattenverksamhet och tikter har vi har stillt frigor till nigra av
balkens aktorer. De avsig ocksd att belysa 1 vilken utstrickning
avgiftskonstruktionerna uppfyller de krav Tillsynsutredningen
formulerat (se avsnitt 4.2.2).

Frigorna stilldes till ett 60-tal adressater som representerar tre
olika grupper med sinsemellan olika perspektiv pa avgiftsfrigorna.

Gruppen miljddomstolar, linsstyrelser och centrala verk repre-
senterar statliga myndigheter vars verksamhet ir avsedd att via
statsbudgeten delvis finansieras genom avgifterna. Miljédomstolar
och linsstyrelser ir ocksid de myndigheter som beslutar om och
administrerar de statliga avgifterna. Frin denna grupp har ca 30 svar
kommit in.

De kommunala miljéférvaltningarna tillimpar den egna kom-
munens taxa och inom gruppen miljéférvaltningar finns dirfor
stora olikheter. Till skillnad frin vad som giller de statliga myndig-
heterna, dterférs de kommunala avgifterna direkt till kommunen.
Det har kommit in svar frin sju miljéférvaltningar.

Verksamhetsutdvarna betalar avgifterna. Det har kommit in svar
frdn tio representanter f6r verksamhetsutévare som ir verksamma
inom omrddena miljéfarlig verksamhet, vattenverksamhet och/eller
tikter. I de flesta fall dr det friga om branschorganisationer och
ndgra av dem har vidarebefordrat svar frin medlemsféretag. Exem-
pelvis har Teknikforetagen vidarebefordrat svar frin 20 medlems-
foretag.
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Svaren speglar grundliggande skillnader mellan de tre grupperna
1 synen pd avgifterna. Mdnga av myndigheterna och de kommunala
miljéférvaltningarna ger uttryck fér 6nskemdl om att genom av-
gifter ticka kostnaderna fér en si stor del som méjligt av sitt
miljdarbete. Verksamhetsutdvarna ir angeligna om att avgifterna
skall motsvara tjinster som ir till direkt nytta for foretaget.

Detta avsnitt utgor en bearbetad sammanstillning av de svar som
kommit in och avser att redovisa ndgra av de viktigaste — ibland
motstridiga — synpunkter som kommit fram. Vira egna slutsatser
redovisas inte hir utan 1 avsnittet 4.6.

I ménga av svaren som givits in framférs synpunkter som ir av
storre betydelse for organisationen, uppliggningen och genom-
férandet av tillsynen som helhet dn f6r den mer begrinsade frigan
om avgifter. Sammanstillningen nedan tar framfér allt sikte pd
avgiftssystemen.

Ar avgifterna rittvisa, rimliga och forutsigbara?

De statliga myndigheterna (miljodomstolar, linsstyrelser och
centrala verk) anser att avgifterna 1 stort sett dr rittvisa nir det
giller miljofarlig verksamhet och tikter. De flesta har di gjort
bedémningen utifrin behovet av myndighetsinsatser, men nigon
har angett att man anlagt ett miljényttoperspektiv. Nigra lins-
styrelser anser dock att de inte ir rittvisa genom att de inte direkt
motsvarar myndighetens kostnader i1 det enskilda fallet. Det pa-
pekas di ocksi att det inte dr sikert att det dr onskvirt att
avgifterna ir rittvisa i detta avseende — exempelvis ir ett timbaserat
avgiftssystem betydligt kringligare och mer resurskrivande for
myndigheten.

Nir det giller provningsavgiften for vattenverksamheter finns
synpunkter frin bide en miljddomstol och fr8n verksamhets-
utdvare pd att det inte ir rittvisande att basera provningsavgiften pa
kostnaderna for att utféra vattenféretaget. Systemet blir sirskilt
konstigt 1 friga om lagligforklaring av befintliga anliggningar.
Miljddomstolen anser att ett system med fasta schablonavgifter
vore att foredra, och att avgifterna f6r vattenverksamheter och
miljofarliga verksamheter 6verhuvudtaget borde samordnas.

En linsstyrelse pdpekar att tillsyn av vattenverksamheter — dir
avgiften betalas per timme — troligen ir underdebiterad i hela
landet. Uppgifter frin andra linsstyrelser stéder det antagandet.
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Det finns linsstyrelser som aldrig tagit ut avgift for tillsyn av
vattenverksamheter. Naturvirdsverket anser att en fast drlig till-
synsavgift bor inféras fér yrkesmissigt bedrivna vattenverksam-
heter. Det kan exempelvis vara sddana som provats efter miljs-
balkens tillkomst, samt dammar.

Myndigheterna anser att avgifterna i stort sett ir rimliga. Nigra
av dem pépekar att avgifterna f6r bide vattenverksamheter, miljs-
farliga verksamheter och tikter skulle behéva justeras upp med
hinsyn till indringar 1 penningvirdet.

Flera linsstyrelser har synpunkter pa att avgifterna skulle behéva
differentieras mer. Det behovs fler storleksklasser fér olika verk-
samheter, och nir det giller tikter behéver olika slag av tikter
(t.ex. bergtikt och grustikt) olika klassificering. Det finns dven
synpunkter pd orittvisor i férhdllandet mellan avgifterna fér olika
utpekade verksamhetstyper. Bide foér vattenverksamheter och
miljofarliga verksamheter finns synpunkten att de stora féretagen
betalar férhillandevis mer dn vad de smi foretagen gor f6r myn-
dighetens arbete.

De flesta kommunala miljéférvaltningarna bedémer att de kom-
munala avgifterna upplevs som rittvisa. En férvaltning pipekar att
arsavgifter for tillsyn bor férbehdllas verksamheter med frekvent
tillsyn och dir hela miljéproblematiken inom en bransch skall
belysas. I andra fall kan &rsavgifter uppfattas som orittvisa nir de
inte motsvaras av en direkt motprestation.

Nigra kommunala miljéférvaltningar pdpekar att timdebitering
inte alltid blir rittvis, eftersom den ir beroende av hur ofta verk-
samheten fir besék och den enskilde handliggarens debiterings-
féormaga. En forvaltning pdpekar ocksd att det 1 timavgiften ingdr en
viss kostnad for inventering, kunskapsuppbyggnad, informations-
insatser m.m. och ifrigasitter om det idr rittvist att bara de verk-
samheter som triffas av inspektioner och andra direkta tillsyns-
insatser skall betala detta som flera andra verksamheter ocksd drar
nytta av.

I svar som representerar utdvare av stora verksamheter (skogs-
industri, stdlverk) anges att avgifterna i stort sett dr rittvisa och att
fasta schablonavgifter dr limpliga. Svar som 3terspeglar mindre
verksamheters situation ir mer kritiska. Dir pipekas att skillnader-
na i avgifter mellan linsstyrelser och kommuner médste minska, att
avgifterna inte ir kostnadsrelaterade, att de skiljer mycket mellan
olika kommuner och att skilen till olikheter dr svira att genom-

skida.
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Minga — men inte alla — verksamhetsutévare anser att avgifterna
ir orimligt héga och uppvisar alltfér stor spridning. Man anser
ocks3 att det tydligt mdste framgd vad avgifterna skall anvindas till.
Mainga verksamhetsutévare anser att verksamheter med god egen-
kontroll exempelvis genom mlljoledmngssystem bor premleras
genom ligre avgifter. Det dr minga verksamhetsutévare som pi-
pekar att den avgift man betalar inte kan motsvara kostnaden fér
det tillsynsarbete myndigheten utfért.

Det finns en samstimmighet mellan statliga myndigheter och
kommunala miljéforvaltningar i att det dr litt att férutse avgiften
nir den utgdrs av en fast drsavgift faststilld i férordning eller kom-
munal taxa. I de fall avgiften baserar sig pd timdebitering dr den
svarare att forutse eftersom den ir avhingig av frekvensen och
behovet av tillsyn.

Myndigheterna anser att utformningen av de statliga avgifterna
ir sddan att de inte paverkar konkurrensférhillandena mellan de
verksamhetsutévare som har linsstyrelsen som tillsynsmyndighet.
Diremot ir det skillnader om det ir linsstyrelsen eller kommunen
som har tillsyn éver samma féretag. Avgiften blir oftast hégre nir
kommunen har tillsynsansvaret. Den varierar ocksi mellan olika
kommuner beroende pid deras olika taxor. Nigra linsstyrelser
foresldr statligt faststillda avgifter dven f6r kommunernas tillsyn.
Det pipekas ocksd frin bide statliga myndigheter och kommunala
forvaltningar och att nivdn pd avgifterna inte dr si hég att den
paverkar konkurrensférhillandena. Detta giller i synnerhet de
stora foretagen.

Flertalet verksamhetsutdvare har ocksd anfort att avgifterna inte
paverkar konkurrensen till andra féretag med liknande produktion.

Det finns synpunkter frin statliga myndigheter och kommuner
pd att PPP-principen (polluter pays principle) tydligare skulle
komma till uttryck i avgiftssystemet. Det innebir att anvindningen
av produkter, energi- och hushillningsfrigor, transportarbete, livs-
stilsfrigor m.m. — diffusa utslipp — i storre utstrickning skulle bira
myndigheternas kostnader. Hir dr dock problemet att finna ritt
adressat for avgifterna.
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Hur pdverkas forballandet mellan myndigheterna och dem som
betalar?

Det stora flertalet miljodomstolar och linsstyrelser ser inga
problem 1 férhdllandet till verksamhetsutévarna nir det giller
verksamheter med fasta avgifter. Detsamma giller de kommunala
forvaltningarna i de fall det giller fasta avgifter. Hoga fasta avgifter
kan dock leda till krav fr8n verksamhetsutévaren pd mer synligt
tillsynsarbete 1 form av besék och besiktningar.

En linsstyrelse pdpekar att det kan bli irritation 6ver att avgift
skall betalas ocksd till linsstyrelsen nir kommunen har tillsyns-
ansvar, liksom nir det visar sig att avgifterna blir hogre med
kommunal tillsyn — sirskilt som féretagen inte kan pdverka vilken
myndighet som skall ha tillsynsansvar.

De kommunala foérvaltningarna pdpekar problem med timtaxa,
dir sirskilt smd féretag kan tycka sig rika illa ut. De upplever
ibland att de drabbas tredubbelt nir inspektéren kommer; dels
debiteras tillsynstid enligt timtaxa, dels foérlorar féretagaren egen
arbetstid/kunder under besoket och dels kan besoket leda till
kostsamma krav pa f6rbittringar.

De flesta verksamhetsutdvarna anser inte att avgifterna paverkar
forhallandet till myndigheterna. Det finns dock synpunkterna att
olikheterna i avgiftssystemet undergriver ett fértroendefullt sam-
arbete och att den som betalar avgift skall kunna férvinta sig besck
av en kompetent kontrollant.

Nir det giller prévningsavgiften for vattenverksamhet anser
verksamhetsutovare att den som betalar miste kunna utgd frin att
avgiften ticker alla myndigheters kostnader fér deltagande i pro-
cessen. Det bor inte ges utrymme f6r nigon myndighet att i egen-
skap av ”motpart” till s6kanden kriva ersittning for rittegdngs-
kostnader.

Styr avgiftssystemet myndigheternas arbete?

Det finns en stor enighet hos miljddomstolar och linsstyrelser om
att deras arbete inte alls styrs av avgifterna. Tillstdindsprévningen
styrs av vilka mél eller drenden som kommer in och tillsynen pd
linsstyrelserna styrs av exempelvis miljokvalitetsmal och miljs-
nytta. Avgiften kommer inte heller myndigheten tillgodo, utan gir
i stillet in i statsbudgeten.
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De kommunala miljéférvaltningarna anger att deras priorite-
ringar paverkas bland annat av det avgiftssystem som finns i
kommunen. Ndgon kommun pipekar att prioriteringarna liggs fast
forst och att taxan direfter anpassas till planeringen.

Kan avgifterna tydiggora myndigheternas resursbehov?

Bland miljédomstolar, linsstyrelser och centrala verk finns tvd
huvudinstillningar. Det finns de som anser att avgiften kan for-
tydligas genom att man delar upp avgiften mellan prévning och
tillsyn. Exempelvis foresprikar Naturvirdsverket uppdelade av-
gifter med separat prévningsavgift samt en fast basavgift for tillsyn,
bestdnde av en del for operativ tillsyn och en del for tillsyns-
vigledning. Basavgiften skulle kunna kompletteras med timavgifter
1 vissa fall.

Det finns ocksd de som anser att det finns andra mer effektiva
sitt att tydliggéra myndigheternas resursbehov — den &rliga
behovsutredningen avseende tillsyn — och att detta inte bor vara en
parameter som skall pdverka utformningen av avgiftssystemet.

Nigra linsstyrelser anser att avgiftssystemet i och fér sig skulle
kunna tydliggéra behovet av tillsynsinsatser om det vore limpligt
utformat. Dessa linsstyrelser konstaterar dock att det skulle kriva
ett flexibelt och samtidigt administrativt kringligt system. Redan
nu finns tvd styrsignaler for tillsynen; lagstiftning och miljomal.
Att dessutom ligga in avgifter skulle komplicera bilden eftersom
signalerna skulle kunna dra &t olika héll. Det understryks ocksg att
avgifterna skall vara tydliga och litthanterliga.

Det finns en stor uppslutning bland linsstyrelserna kring att
tillsyn inte bér timdebiteras. En linsstyrelse uttrycker det som att
det under miljéskyddslagens tid tillimpades ett timbaserat debi-
teringssystem som varken var rittvisande eller rittvist. Ett tim-
baserat system for tillsynen synliggér den direkta arbetsinsatsen,
men inte det totala arbetsbehovet eller behovet av tjinster pd
myndigheten. Det ir mycket svirt att fi kostnadstickning med ett
timdebiterat system och administrationen ir omfattande.

Nigra linsstyrelser pipekar ocksd att en viss uppdelning mellan
resursbehovet for tillsyn respektive prévning redan gjorts, nim-
ligen i de fall kommunen &vertagit tillsynsarbetet.
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Det finns ocksd linsstyrelser som anser att de intikter lins-
styrelserna drar in 1 form av avgifter bér komma myndigheten till
godo pd ett bittre sitt dn i dag.

De kommunala miljoférvaltningarna  har  taxor som ir
sinsemellan olika, och svaren skiljer sig dirfor mellan kommunerna.
Gemensamt ir dock att avgifterna direkt kommer kommunen
tillgodo. Bland svaren finns bide sidana som innebir att avgifts-
systemet inte skall anvindas for att lyfta fram myndighetens behov,
och sidana som innebir att tillsynsavgifterna skall motsvara
resursbehovet.

Bland verksamhetsutévarna finns en skillnad mellan dem som
foretrider stora verksamheter (skogsindustri och stilverk) och
dem som féretrider mindre verksamheter (exempelvis jordbruk). I
den férstnimnda gruppen har man inte ndgot 6nskemail om ndgon
uppdelning av avgiften mellan prévning och tillsyn. De mindre
foretagen understryker att avgifterna bor vara prestationsrelaterade
och att avgifter fér provning respektive tillsyn boér debiteras
separat.

Ar administrationen av avgifter betungande?

Miljsdomstolar och linsstyrelser som svarar f6r administrationen
av avgifter for provning av vattenverksamheter, respektive prov-
ning och tillsynsavgifter f6r miljéfarlig verksamhet och tikter samt
tillsynsavgifter f6r vattenverksamhet anser 1 de flesta fall att det
administrativa arbetet kring avgifterna inte dr sirskilt betungande.
Vid férindringar av taxor och regelverk uppstdr dock ett om-
fattande arbete — t.ex. vid omklassningar av verksamheter till {5];d
av indringar 1 bilagan till férordningen om miljéfarlig verksamhet
och hilsoskydd.

Det arbetsmoment vid det normala arbetet som lyfts fram som
mest tidsédande ir kontrollen av debiteringsunderlaget. Det giller
att kontrollera uppgifter om exempelvis nedlagda och nytillkomna
verksamheter, nya tillstdnd, tillstindspliktiga verksamheter som
saknar tillstdnd, férindringar av namn och adresser osv. Lins-
styrelsernas kontrollarbete férsviras nir kommunen tagit over
tillsynsansvaret.

Nigra linsstyrelser har uppskattat tidsitgdngen f6r administra-
tionen av avgifter. Av dessa har flera kommit fram tll att
tidsdtgingen dr omkring en personménad per ir och linsstyrelse.
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Det finns dock stora variationer dir den ligsta uppskattade
tidsdtgdngen dr fyra dagar och den hégsta ir nistan fem person-
ménader.

En linsstyrelse anser att tillsynsavgifterna for vattenverksamhet
ir besvirliga. De debiteras per timme och avgift skall inte tas ut for
obefogade klagomal. I minga fall méste linsstyrelsen ligga ned
mycket utredningstid eftersom det dr mycket oklart vad som giller
juridiskt f6r manga mindre vattenverksamheter.

Det forekommer ocksd synpunkter frin linsstyrelserna pd
brister 1 datastédet (databasen EMIR) och pd att forfarandet med
avgiftsbeslut och fakturor ir kringligt. Avgiftsbeslut fér nya verk-
samheter skall kommuniceras och till varje foretag skall skickas
bide ett overklagningsbart avgiftsbeslut och en faktura. Minga
foretag stiller ocksd krav pd utformningen av fakturan med refe-
rensnummer, en annan adress foér fakturorna in fér évriga hand-
lingar osv.

Svaren frin kommunerna skiljer sig 8t, vilket ir naturligt efter-
som deras avgiftssystem och rutiner har sinsemellan olika utform-
ning. Det finns alltsd bdde kommuner som anser att avgifts-
administrationen ir betungande och sidana som inte anser det. En
sirskild friga som lyfts fram av en kommun giller svarigheterna att
f§ kinnedom om att en verksamhet Gvergitt i ny igo. Aven
kommunerna pdpekar att stora generella omklassningar av verk-
samheter ir resurskrivande.

De flesta verksamhetsutévarna har anfoért att administrationen
kring avgifterna inte ir betungande.

Finns det behov av att samordna miljébalkens avgiftssystem med
avgiftssystem enligt annan lagstiftning?

De statliga myndigheterna har 6verlag ingen uppfattning av om en
samordning mellan miljébalkens och exempelvis foder-, livs-
medels-, djurhilso- och djurskyddstillsynen skulle vara énskvird,
eller anser att en samordning vore olimplig. En linsstyrelse anfér
exempelvis att iven om en mer omfattande samordning skulle vara
en fordel f6r verksamhetsutdvarna, ser linsstyrelsen det som svért
att genomfdra och knappast till nigon fordel for linsstyrelsen.
Andra anfér att forutsittningarna skiljer sig 4t mellan olika lag-
stiftningar och att det dr delvis olika myndigheter som ir inblan-
dade. En linsstyrelse konstaterar att en hopbakad avgift for flera
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lagomraden mer liknar ett skatteuttag. Naturvirdsverket och ndgon
linsstyrelse pekar pd att faktureringen eventuellt skulle kunna
samordnas.

Riddningsverket pdpekar att det finns ett behov av samordning
mellan miljobalkens avgiftssystem fér miljéfarlig verksamhet och
det bidragssystem som finns f6ér verksamheter som omfattas av
lagen om 4tgirder for att forebygga och begrinsa foljderna av
allvarliga kemikalieolyckor (Sevesolagen). I enlighet med Ridd-
ningsverkets regleringsbrev utgdr ersittning till linsstyrelserna dels
per anliggning pd den hoégre kravnivin (20 000 kr) och dels per
provning 1 samband med tillstdndsprovning enligt miljobalken
(25 000 kr).

De kommunala miljéférvaltningarna ir i allminhet mer positiva
till en samordning in vad de statliga myndigheterna ir. Nigra
pipekar att man redan nu tillimpar samma timtaxa fér olika slag av
tillsyn. Tv8 kommuner som bida ir positiva till en samordning, tar
ocksd upp frigan om statens inflytande éver kommunens tillsyns-
avgifter. Den ena anser att en statlig taxa enligt modell frin
livsmedelslagstiftningen skulle kunna 6vervigas. Den andra anser
att kommunerna borde fi styra dven 6ver avgifterna inom andra
lagomriden in miljobalken.

Bland verksamhetsutdvarna fir tankarna pd en samordning starkt
stdd av Lantbrukarnas Riksférbund som sirskilt understryker
behovet av att samordna sjilva tillsynen. Férbundet foresprikar en
tidsbaserad timavgift som dirmed automatiskt skulle innebira en
samordning av avgifterna enligt miljobalken, djurskyddslagstift-
ningen och livsmedelstillsyn. Frigan ir inte lika aktuell for de
dvriga foretridare f6r verksamhetsutdvare som svarat.

I vilken utstrickning tillimpas nedsittning av avgifter?

Svaren frin bdde miljédomstolar och linsstyrelser visar att ned-
sittning av avgifter generellt sett tillimpas med stor restriktivitet.
Av domstolarnas svar framgir att man sitter ned prévningsavgiften
for vattenverksamheter vid dterkallelse eller avvisning av ansdkan
om detta sker pd ett tidigt stadium av prévningsprocessen. Vid
enstaka tillfillen har nedsittning ocks3 skett dirfér att anliggnings-
kostnaderna som grundar avgiften alltfor diligt avspeglat prov-
ningens omfattning.
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Av svaren frin linsstyrelserna framgdr att nedsittning kan fore-
komma exempelvis di en tillstdndsprévad verksamhet inte bedrivs
eller bedrivs 1 lingt mindre omfattning in tillstdndet medger, om
den dr mycket liten i foérhdllande till andra verksamheter inom
samma provningspunkt och avgiftsklass eller om tvi foretag med
separata tillstind i sjilva verket bedrivs i s& nira anknytning till
varandra att tillsynen i stora delar ir gemensam.

Naturvirdsverket har efter undersdkningar via dataregistret
EMIR (dir de flesta linsstyrelser mer eller mindre fullstindigt
registrerar debiterade avgifter) kunnat limna en bild av hur vanligt
det dr att linsstyrelserna sitter ner avgifterna f6r milj6farlig verk-
samhet.

For 2003 gjordes 4993 registreringar 1 EMIR. En nedsittning
skedde 1 11 % av fallen (541 st) med 50, 75 eller 100 procent.
Nedsittning till 75 % var vanligast (500 st). Mer dn hilften av
fallen gillde avfallsanliggningar och den stérsta gruppen gillde
mellanlagring av farligt avfall. Naturvirdsverket férklarar detta med
att minga verksamheter inom avfallsomridet ir smé, och menar att
antingen bor en samlad avgift f6r mellanlagrare f6r prévning och
tillsyn differentieras bittre pd smd och stora anliggningar eller bor
avgiften sinkas kraftigt.

De flesta kommunerna redovisar att de ocksd har mgjlighet att
enligt sina taxor sitta ned avgifterna. Det kan férekomma bide vid
fasta avgifter och timavgifter. De nedsittningar som gors motiveras
ofta av att det dr friga om sm3 verksamheter.

Verksamhetsutdvarna bekriftar i stort sett bilden av att nedsitt-
ningar bara sker sparsamt. Jernkontoret pdpekar att debitering av
avgifter f6r biverksamheter sker pd ett orittvist sitt. Nedsittning
av avgiften for biverksamheter sker bara nir avgiften fér huvud-
verksamheten Gverstiger 100 000 kronor per ir. Ar avgiften ligre,
sker ingen nedsittning f6r biverksamheterna. LRF redovisar att
vissa kommuner tillimpar nedsittning av den fasta avgiften om
tillsynen enligt miljbalken och djurskyddslagstiftningen sker sam-
tdigt.
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Yrkar statliga myndigheter och kommuner erséttning for rittegings-
kostnader i mdl om vattenverksambet?

Miljodomstolarnas bild ir att Kammarkollegiet och vissa lins-
styrelser yrkar ersittning for rittegdngskostnader i vattenmal. Om
sokanden medger den yrkade ersittningen — vilket ir det vanliga —
déms den ut. Linsstyrelserna har uppenbarligen olika rutiner.
En domstol redovisar att vissa linsstyrelser begir ersittning med
800 kronor per timme, att andra tillimpar en ligre taxa och att en
tredje kategori avstdr helt. Det éverensstimmer ocksd med lins-
styrelsernas svar dir fem linsstyrelser anger att man yrkar ersitt-
ning och nio att man inte gor det. Ovriga har varierande rutiner
eller har inte svarat pd frigan. Av de fem som yrkar ersittning
anger en att pengarna gir till statskassan, medan tre svarar att de
kommer myndigheten till godo.

Det ir bara en av domstolarna som kommenterar kommunernas
forhillningssitt och konstaterar att kommunerna sillan yrkar
ersittning for rittegdngskostnader. De kommuner som svarat pd
vara frigor verkar inte heller ha erfarenhet av att yrka ersittning 1
vattenmal.

Svensk Energi anger att statliga myndigheter och/eller kom-
muner ofta yrkar ersittning for rittegdngskostnader i mdl om
vattenverksamhet och att domstolarna regelmissigt dsmer ut sidan
ersittning trots verksamhetsutdvarnas bestridande och utan att
beakta verksamhetsutévarens skyldighet att erligga prévnings-
avgift.

Tar kommunerna ut ersitining for arbete med remissvar till lins-
styrelser (miljoprovningsdelegationer) och eller miljodomstolar?

Miljsdomstolar och linsstyrelser kinner normalt inte till om kom-
munerna tar ut avgift fér remissyttranden frin verksamhets-
utdvarna. Svaren frin verksamhetsutdvarna ir inte heller entydiga
pd denna punkt.

Av de kommuner som svarat anger flertalet att ersittning tas ut
eller att mojligheten att ta ut ersdttning finns inskriven i kom-
munens taxa. De giller di i1 sddana irenden dir kommunen ir
tillsynsmyndighet.

Samtidigt pipekar kommunerna att mojligheten till ersittning
har upphért genom Miljééverdomstolens dom (se avsnitt 4.1.4).
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Det finns starka 6nskemdl frdn kommunerna om indringar av
bestimmelserna si att kommunerna fir méjlighet att avgiftsfinan-
siera sitt remissarbete.

4.6 Slutsatser

I denna delutredning behandlar vi den begrinsade frigan om
avgiftssystemen for miljofarliga verksamheter, vattenverksamheter
och tikter enligt miljobalken. Vira utredningar syftar till att bidra
med underlagsmaterial infér en &versyn av férordningen om
avgifter for provning och tillsyn. En sddan 6versyn fordras — i ett
eller flera steg — bland annat mot bakgrund av véra forslag i tidigare
betinkanden, exempelvis betriffande prévningen av tikter och
inférande av anmilningsférfarande f6r vattenverksamheter, och
forslag som limnats av Naturvirdsverket till dndringar i forord-
ningen om miljéfarlig verksamhet och hilsoskydd.

En nédvindig ingrediens for en dversyn ir en sddan under-
sokning av statens kostnader och intikter som vi redovisat i av-
snitt 4.3. Nigon sddan uppféljning av dagens avgiftssystem har inte
gjorts tidigare.

Det ingdr inte i virt uppdrag att limna forslag till férindringar
till f6ljd av resultaten av vir uppfoljning. Det idr heller inte méjligt
att gora ndgra djupgdende analyser eller férindringar av enbart
avgiftssystemet utan att gd in pd andra frigor. Minga av de frigor
som vicks 1 samband med avgiftsfrigorna giller 1 sjilva verket
uppliggning, prioritering och organisation av framfér allt tillsyns-
arbetet men éven tillstdndsprévningarna. Det dr ndgot som i sin tur
1 f6rsta hand styrs genom bestimmelser 1 lagar och férordningar
och genom prioriteringar utgiende frin miljokvalitetsmélen.
Avgiftssystemet skall avspegla de avvigningar som gérs i dessa
sammanhang och bidra till en finansiering av myndigheternas
miljdarbete; det ir inte avgiftssystemet som skall ha rollen som
styrmedel.

De férslag till effektiviseringar som vi limnat 1 betinkandet En
effektivare miljoprévning, SOU 2003:124 och som Naturvérds-
verket limnat i1 rapporten Préva eller inte prova ir exempel pd
lagindringar som syftar till minskade kostnader i samhillet, bland
annat hos myndigheterna. Det dr nigot férvinande att myndig-
heterna 1 vir undersdkning gissat att vdra forslag skall leda till
okade kostnader 1 vissa delar. Det ir naturligt att ett anmilnings-
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forfarande for vattenverksamheter kommer att leda till en 6kad
tillsyn for vattenverksamheter, men de 6kade kostnaderna som
befaras till f6ljd av flera dndringstillstdnd for miljofarliga verk-
samheter ir svirare att forsta.

Mot bakgrund av vad vi i tidigare betinkande redovisat om
dimensioneringen av tillsynssystemet i férhallande till arbetsupp-
gifterna (Miljobalken under utveckling. Ett principbetinkande.
SOU 2002:50, s. 208) ser vi inte att det finns ndgot stérre utrymme
fér att minska kostnaderna med den reglering som giller i dag.
Mojligen skulle en okad tillsynsvigledning — exempelvis genom
branschspecifikt underlagsmaterial och material inriktat pd sir-
skilda frigor som transporter och energihushillning — kunna
avlasta de operativa tillsynsmyndigheterna och effektivisera arbetet.
En indring av regleringen 1 riktning mot ett stérre utnyttjande av
generella foreskrifter skulle ocksd kunna minska myndigheternas
kostnader.

4.6.1 Forutsattningar for avgiftsfinansiering av enskilda
arbetsmoment

I myndigheternas arbete med tillstdindsprévning ingdr en rad
handliggningsmoment frin tidigt samrdd till slutligt avgoérande.
Det ir forhillandevis litt av att avgrinsa vilka arbetsmoment som
skall hinféras till tillstdndsprévning. Resultatet av prévningen — ett
tillstdndsavgdrande — utgodr en tydlig motprestation for den avgift
som betalas.

Tillstdndsprévning av vattenverksamheter skiljer sig frin prov-
ning av miljofarliga verksamheter och tikter genom att den
féorutom miljoprovningen ocksd innefattar préovning av frigor av
civilrittslig natur om ersittning for skador och tilltride till annans
mark. Domstolsprévning av detta slag av civilrittsliga frigor ir inte
avgiftsbelagd 1 andra sammanhang, t.ex. nir det giller skador till
foljd av miljofarlig verksamhet. T sddana mal kan det i stillet utgd
ersittning for rittegdngskostnader. I vattenmadl enligt miljobalken
skall sokanden i dag betala bdde en ansékningsavgift och ersittning
féor motparternas rittegdngskostnader. Vi anser att den del av
myndigheternas kostnader {ér prévning av vattenverksamheter
som ir hinforlig till miljoprévningen i princip kan avgiftsfinan-
sieras, men att den del som giller civilrittsliga frigor inte bér
finansieras genom avgifter. Hinsyn miste ocksd tas till att sékan-
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dens motparter — bland annat myndigheter — har méjlighet att 3
ersittning for rittegingskostnader. Avgifterna bor alltsd bara avse
kostnaderna fér miljddomstolarnas arbete med miljoprévning (inte
civilrittsliga frigor).

I begreppet tillsyn ingdr en rad moment av olika karaktir. I
Tillsynsutredningens begrinsade definition pi tillsyn ingdr for
miljobalkens del f6ljande moment:

myndighetens egeninitierade kontroll,

genomgang av miljérapporter,

arbete med miljdsanktionsavgifter och dtalsanmilningar och
externt initierad kontroll.

Enligt Tillsynsutredningens huvudprinciper fér finansiering som
ocksd fitt stod av remissinstanserna, skulle miljobalkens tillsyn av
detta slag avgiftsfinansieras. Vi ifrdgasitter dock om de arbets-
moment som hinger samman med myndigheternas arbete med
miljosanktionsavgifter och 3talsanmilningar bér finansieras via
avgifter. Det dr friga om myndighetsutévning som ir ingripande
for den enskilde och som samhillet i andra sammanhang inte
brukar avgiftsbeligga.

De delar av miljobalkens tillsynsbegrepp som ligger utanfor Till-
synsutredningens definition, bland annat rdd och information till
verksamhetsutévare, motsvaras liksom tillstdindsprévning av en
tydlig motprestation. Det speglas ocksd av svaren i vir frige-
undersdkning dir minga verksamhetsutdvare efterfrigar denna del
av tillsynsverksamheten. Hanteringen av anmilningsirenden har en
karaktir som pdminner om tillstdndsprévning. Tillsynsvigledning,
dvs. arbete som syftar till att samordna och underlitta andra myn-
digheters tillsynsarbete — syftar bland annat till att effektivisera den
tillsyn som riktar sig till verksamhetsutévarna. Den ingdr som en
overgripande del av tillsynsarbetet. Arbetet med administration av
tillsyns- och prévningsavgifterna ingdr ocksd som en 6vergripande
del.

Sammanfattningsvis anser vi inte att den del av prévningen av
vattenverksamheter som avser civilrittsliga frigor om ersittningar
och tvingsritter bor avgiftsfinansieras. Hinsyn méiste ocks3 tas till
myndigheternas mojlighet att {3 ersittning for rittegdngskostnader
1 vattenmdl. Vi ifrgasitter ocksd om arbete med miljésanktions-
avgifter och dtalsanmilningar bér avgiftsfinansieras. I 6vrigt ser vi
inte ndgra principiella hinder mot att avgiftsfinansiera vare sig

233



Avgifter for prévning och tillsyn SOU 2005:59

tillstdndsprévning eller ndgot av de olika arbetsmoment som ingdr i
tillsyn.

4.6.2 Dagens finansiering

Den undersékning vi genomfért av statens kostnader och intikter
for provning och tillsyn av miljéfarliga verksamheter, vattenverk-
samheter och tikter (avsnitt 4.3.2) visar att avgifterna i dag ticker
foljande ungefirliga andelar av kostnaderna. Kostnaderna ticks i
dvrigt av skatter.

miljéfarlig verksamhet, prévning och tillsyn samt vatten-

verksambhet tillsyn 60 %
vattenverksamhet, préovning 65 %
tikter, prévning och tillsyn 50 %

For vattenverksamhet har vi i sammanstillningen ovan utgdtt frin
att det enbart dr miljddomstolarnas kostnader f6r miljoprévning
som bor finansieras via avgifter.

4.6.3  Tillsynsutredningens kriterier tillampade pa
miljobalkens avgifter

I avsnitt 4.2.2 har vi redogjort for Tillsynsutredningens principer
fér finansiering av tillsyn. Huvudprincipen — att avgifter bor
tillimpas f6r finansieringen nir tillsynen avser verksamheter som
inte ir skattefinansierade — uppfylls i de flesta fall for miljofarlig
verksamhet, vattenverksamhet och tikter di foérsvarsmaktens
verksamheter undantagits frin avgifterna. Det finns dock undantag
nir exempelvis skolor, sjukhus, kriminalvirdsanliggningar eller
krematorier ir féremadl f6r tillstdindsprévning eller tillsyn. Vi anser
inte att det finns anledning att 4ndra den nuvarande ordningen dir
forsvarsmakten — med relativt omfattande och vilavgrinsade verk-
samheter som ocksd sirbehandlas genom att de har en egen till-
synsmyndighet — ir den enda verksamhetsutévare som ir undan-
tagen frin avgifter.

Konstruktionen av avgiftssystemen boér ocksd enligt Tillsyns-
utredningen ha som mal att uppfylla ett antal formulerade kriterier.
Hir foljer en redovisning av i vilken utstrickning vi anser att
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kriterierna uppfylls betriffande miljobalkens avgiftssystem for
miljéfarlig verksamhet, vattenverksamhet och tikter. Kriterierna ir
allmint formulerade och vi har valt att tillimpa dem pd miljs-
balkens avgiftssystem som helhet, dven om miljobalkens avgifts-
system dven avser att ticka tillstdindsprévning samt tillsyn i en
vidare bemirkelse in enligt Tillsynsutredningens definition.

Statsriittsligt acceptabel och lagstod

I avsnittet 4.6.1 ovan har vi redovisat vilka moment av tillstdnds-
provning och tillsyn som vi anser bér kunna omfattas av avgifter.
Overvigandena har grundats pi bide statsrittsliga férutsittningar
— att avgifter bara fir férekomma di de motsvaras av en mot-
prestation — och pd andra limplighetsskil. Vi har di funnit att
avgifter inte bor utgd for den del av prévningen av vattenverk-
samheter som utgdr tvisteldsning och att det kan ifrdgasittas om
myndigheternas arbete med miljésanktionsavgifter och 3talsanmil-
ningar bor tickas av avgifter.

Avgiftssystemen har lagstdd genom bemyndigandet i 27 kap. 1§
miljobalken.

Internationella dtaganden

Det finns inga internationella dtaganden som direkt berdr avgifter
betriffande miljofarlig verksamhet, vattenverksamhet och tikter.
En allmin princip pd miljdomridet ir PPP, polluters pay principle,
som innebir att det ir férorenaren som skall betala for att
forhindra risker och avhjilpa skador pd grund av verksamheten.
Hur lingt den principen skall stricka sig nir det giller att bekosta
myndigheters verksamhet med tillstindsprévning och tillsyn kan
dock diskuteras.

Vi anser inte att dagens avgiftssystem stdr i strid med inter-
nationella forpliktelser.

Full kostnadstickning som ekonomiskt mal

T1llsynsutredn1ngens forslag om att tlllsynsavglfter skall sittas efter
principen om full kostnadstickning har i remissen fatt ett blandat
bemétande. Vissa remissinstanser har vilkomnat férslaget medan
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andra pekat pd att en sddan princip inte ir realistisk och att den
skulle kunna leda till problem.

Vi har i avsnitt 4.6.2 konstaterat att dagens avgiftssystem inte ger
full kostnadstickning, utan att tillstdndsprévning och tillsyn delvis
ir skattefinansierad bide nir det giller miljofarlig verksamhet,
vattenverksamhet och tikter.

Motsvaras av en tydlig motprestation

I avsnitt 4.6.1 har vi 6vervigt de olika arbetsmoment som ingdr i
tillstdndsprévning respektive tillsyn foér att bland annat bedéma i
vilken utstrickning de ir av det slag att de ger en motprestation om
de avgiftsbeliggs. Vi har inte pekat ut nigra arbetsmoment som
inte kan avgiftsbeliggas dirfor att de inte ger en sddan motpres-
tation.

Nir vi undersékt forhdllandet mellan statens kostnader och
avgiftsintikter har vi funnit att avgifterna endast till vissa delar
finansierar tillstdndsprévning och tillsyn. Fér alla de tre kollektiv vi
undersokt och som avgrinsas av hur intikterna redovisas ir
kostnaderna hogre in avgifterna. Det foreligger alltsd inte nigon
dverfinansiering via avgifter.

De tre avgiftskollektiv som ir undersdkta dr omfattande och
innehdller i sin tur undergrupperingar. Exempelvis betalar olika
typer av miljofarliga verksamheter olika 4rliga avgifter. Det finns
inte ndgon undersékning som visar hur avgifterna férdelar sig inom
kollektiven; alltsd kostnader och avgiftsintikter nedbrutna pd de
olika verksamhetsslagen. Vad kostar tillstdndsprévning och tillsyn
av exempelvis stilverken eller jordbruken och hur stora ir avgifts-
intikterna dirifrdn? Avgifterna bor inte o6verstiga kostnaderna
heller f6r undergrupper av en viss storlek. En éversyn av bilagan till
férordningen om avgifter for prévning och tillsyn méste ta hinsyn
till detta.

Stédja tillsynens syfte

Tillsynsutredningen har angivit att avgiftssystemen skall stédja
syftet med tillsynen och ge incitament till avsedda beteenden hos
tillsynsorgan och objektsansvariga.
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Tidsbaserade avgifter, timavgifter, kan riskera att motverka
syftet med tillsynen. Om ridgivning och information avgifts-
beliggs per tidsenhet kan det medféra att verksamhetsutévaren dra
sig for att kontakta tillsynsmyndigheten. T det avseendet ir fasta
avgifter att féredra.

Minga verksamhetsutdvare har foresprikat avgiftssystem som
premierar verksamheter med fungerande miljéledningssystem. Vi
har 1 ett tidigare betinkande, Miljobalken under utveckling, Ett
principbetinkande, SOU 2002:50, utrett frdgan om tillsyn vid
foretag med miljsledningssystem. En av de slutsatser som vi dd
drog — efter en omfattande enkitundersékning — var att vi inte i
den nu aktuella utredningen om avgiftssystem borde utgd frin
nigra generella avgiftsnedsittningar f6r féretag med miljolednings-
system. Vid remissen av det betinkandet framférde vissa foére-
tridare for verksamhetsutdvare liksom vid den nu aktuella under-
sokningen en annan uppfattning. Vi anser dock inte att det kommit
fram ndgot som ger oss anledning att nu dndra stindpunkt jimfért
med vért forra betinkande och anser alltsd att avgiftssystemen inte
bor utgd frin nigra generella avgiftsnedsittningar vid féretag med
miljéledningssystem.

Vara konkurrensneutral och upplevas som rimligt réttvis

Av svaren pd de frigor vi stillt om avgiftssystemen framgir att
avgifterna inte uppfattas ha nigon inverkan pd konkurrensfor-
hillanden.

Myndigheterna uppfattar avgifterna fo6r milj6farlig verksamhet
och tikter som i stort sett rittvisa i férhillande till myndigheternas
arbetsinsatser. Det finns dock synpunkter pd att det skulle behévas
en hogre grad av differentiering mellan verksamheter av olika
storlek och olika slag av tikter. Diremot anses prévningsavgifterna
for vattenverksamheter — baserade pd kostnaden foér det sokta
projektet — inte motsvara kostnaderna fér prévningen pd ett ritt-
VISt Sdtt.

Synpunkter frin verksamhetsutdvarna pd att avgifterna ir oritt-
visa giller i stor utstrickning skillnaderna i avgiftsuttag mellan
olika kommuner och iven mellan kommunerna och staten —
lansstyrelsen. Till saken hér ocksd att minga verksamhetsutévare
har svért att {3 en 6verblick 6ver vad avgifterna skall anvindas till
och uppfattar enbart direktkontakterna med tillsynsmyndigheten
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som motprestation. Myndigheternas arbete med exempelvis
genomgang av miljorapporter ir inte synligt pd samma sitt och en
del verksamhetsutdvare har svirt att ha forstdelse for att det arbetet
ingdr i vad som skall vara avgiftsbelagt.

Inte vara himmande for verksambeten

Avgiftssystemet har inte 1 vira undersékningar beskrivits vara
himmande fér verksamheterna. Det ir troligen frimst fér de sma
verksamheterna som avgiftsbeloppen skulle kunna vara av den
storleken att de ir himmande. Samtidigt har flera myndigheter
beskrivit att tillsynsarbetet ofta ir forhillandevis mer omfattande
vid sm3 dn vid stora féretag och att de stora verksamheterna 1 sjilva
verket subventionerar de sm3 foretagen med dagens avgiftssystem.

Littbegriplig och forutsebar

Nir avgiften tas ut som en fast avgift finns inga invindningar mot
begriplighet eller férutsigbarhet. Slutresultatet nir en avgift utgdr
som en l8pande timavgift ir betydligt svirare att férutse.

Léga administrationskostnader

Kostnaderna fé6r myndigheternas administration blir enligt myn-
digheternas beskrivningar ligre vid fasta avgifter av det slag som
giller for miljofarliga verksamheter och tikter dn for timavgifter.

Beakta “nirliggande omrdden”

De omriden som ir nirliggande 1 forhdllande till miljsfarlig
verksamhet, vattenverksamhet och tikter ir framfér allt foder-,
livsmedels-, djurhilso- och djurskyddstillsynen dir avgifterna for
nirvarande ir foremdl for sirskild utredning. Det ir sirskilt jord-
bruksverksamheter som berdrs av dessa omrdden, samtidigt som de
omfattas av miljobalkens regler om milj6farlig verksamhet. I de fall
jordbruken prévas av linsstyrelsen finns det sm& mojligheter till
samordning av avgifterna. Om de diremot omfattas av tillsyn av
kommunen, som dven har tillsyn inom de 6vriga omridena bor det
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finnas forutsittningar for samordning. P4 miljobalkens omride
bestimmer kommunerna sjilva sina taxor och kan di samordna
dem med avgifterna fér andra slag av tillsyn.

4.6.4 Utformningen av avgiftssystemen
Provning och tillsyn av miljofarlig verksambet, inklusive tikter

Vira undersékningar ger inte skil att foresld nigon indring av
dagens avgiftssystem fér provning och tillsyn av miljsfarlig verk-
samhet inom det statliga omridet. For de verksamheter som
omfattas av den statliga avgiften (huvudsakligen tillstdndspliktiga
A- och B-verksamheter) har en fast drlig avgift som ir gemensam
for provning och tillsyn flera férdelar framfér system som innebir
timdebitering. Den ir férutsigbar for verksamhetsutdvaren, pi-
verkar inte kontakterna mellan verksamhetsutévare och myndighet,
ir oberoende av den enskilde handliggarens snabbhet och debi-
teringsférmdga och innebir litet administrativt arbete. Erfaren-
heterna visar ocks3 att system med fasta drliga avgifter ger en hogre
grad av kostnadstickning dn timbaserade avgifter.

Enligt vira forslag 1 tidigare betinkande kommer tikter att
provas enligt samma regler som andra miljéfarliga verksamheter.
Avgiftssystemet for tikter har samma huvudsakliga utformning
som det f6r miljofarliga verksamheter i dvrigt och det bér inte
finnas ndgra principiella svirigheter att utforma avgifterna fér
tikter s3 att de ingdr som en del av systemet for avgifter for
miljéfarliga verksamheter.

Avgiftskollektivet f6r de statliga avgifterna f6r miljofarlig verk-
samhet ir omfattande och innehller verksamheter av olika stor-
lekar och skiftande slag. Det ir viktigt att avgiftssystemet pd ett
rimligt sitt dterspeglar myndigheternas insatser s att dven avgifts-
beloppen f6r undergrupperingar inom kollektivet pa ett rimligt sitt
motsvarar motprestationen. Vira undersdkningar ger inte underlag
fér en sidan nirmare analys av hur avgiftsbeloppen bor férhilla sig
mellan olika verksamhetsgrupper. Av de synpunkter som framforts
till oss framgdr dock att det finns 6nskemdl om en hogre grad av
differentiering av avgiftsbeloppen; frimst mellan verksamheter av
olika storlek, men dven mellan olika typer av verksamheter (fram-
for allt olika slag av tikter).
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En lingsiktigt dndrad prioritering av myndigheternas insatser,
exempelvis pd grund av miljokvalitetsmailen, bér ocksd vid en 6ver-
syn av bilagan till férordningen om avgifter fér prévning och
tillsyn leda till dndringar i hur avgiftsbeloppen for olika slag av
verksamheter férhdller sig till varandra. Om tillsynsinsatserna frin
de statliga myndigheterna exempelvis till stor del framéver skulle
inriktas pd verksamheter med betydande energianvindning eller
omfattande transporter, bér det mirkas d beloppen justeras.

Nir det giller de kommunala avgifterna fér prévning och tillsyn
av miljofarliga verksamheter skiljer de sig 4t frin kommun till
kommun. Det ir en mycket omfattande uppgift att undersoka
avgiftssystemet i varje kommun och dess funktion. Vi har inte gjort
nigon undersékning av det slaget. Vi kan dock konstatera att det 1
var undersokning framférts synpunkter pd att avgifterna kan skilja
sig 4t mellan olika kommuner och idven mellan kommunerna och
staten. Tillsynsutredningens forslag om en hogre grad av statligt
inflytande pd de kommunala taxorna har kritiserats vid remiss-
behandlingen. Vi konstaterar att frigan om de kommunala avgifter-
na for prévning och tillsyn av miljéfarlig verksamhet 1 sjilva verket
utgér en mindre del 1 den storre frigan om samordningen, orga-
nisationen och styrningen av kommunernas tillsynsarbete och att
den inte kan behandlas inom detta betinkande.

Prévning och tillsyn av vattenverksambeter

Med dagens redovisningssystem gir det inte att f4 nigon samman-
hillen bild av kostnader och avgiftsintikter f6r prévning och tillsyn
av vattenverksamheter. Tillstdndsprévningen — utom prévningen av
markavvattning — sker hos miljédomstolarna. T den delen kan
kostnader och avgiftsintikter jimféras med varandra. Prévningen
av markavvattning samt all tillsyn 6ver vattenverksamheter sker vid
linsstyrelserna. Kostnaderna for dessa arbetsmoment kan sirskiljas,
men diremot inte avgiftsintikterna. De redovisas gemensamt med
prévnings- och tillsynsavgifterna for miljéfarlig verksamhet under
rubriken miljoskyddsavgifter.

I avsnitt 4.6.1 har vi redovisat synpunkter pd i vilken utstrick-
ning prévningen av vattenverksamheter kan finansieras via avgifter.
Vi behandlar hir frigan om utformningen av avgiften. Det har
framférts synpunkter frin bide miljodomstol och verksamhets-
utdvare pd att dagens system — som anger en provningsavgift i
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forhillande till kostnaden for det projekt som skall provas — ir
orittvist. Projektkostnaden speglar inte tillstdindsprévningens
omfattning.

Nir det giller tillsynen av vattenverksamheter skall den enligt
dagens system bekostas genom timavgifter. Linsstyrelserna har
redovisat att det sker i mycket liten utstrickning 1 férhillande till
vilket arbete som liggs ned. Vissa linsstyrelser tar aldrig ut avgifter
for tillsyn av vattenverksamheter.

Vi anser att det finns behov av att férindra avgiftssystemet for
vattenverksamheter. P4 l8ng sikt dr det kanske mojligt att infora ett
avgiftssystem som mer liknar det som giller fo6r miljofarlig verk-
samhet. Det dr dock inte mojligt 1 dagens situation. Det gir inte att
avgrinsa avgiftskollektivet pd ett tillrickligt sikert och rittvist sitt.
Minga vattenverksamheter som upptar myndigheternas tillsynstid
ger problem bland annat fér att de juridiska férutsittningarna ir
oklara. Det kan exempelvis vara friga om gamla markavvattnings-
foretag med oklara dgarfoérhillanden eller si kallade herreldsa
dammar. En bittre 6verblick éver ett eventuellt framtida avgifts-
kollektiv kan mojligen uppnds sedan vattenmyndigheterna varit
verksamma under ndgra &r och hunnit klarligga vilka vattenverk-
samheter som ger upphov till tillsynsdtgirder.

Det finns behov av en férindring av provningsavgiften for
vattenverksamheter redan pa kort sikt. Det finns ocksd behov av att
dverviga avgifter {6r anmilningar av vattenverksamheter enligt det
forfarande som vi foreslagit 1 ett tidigare betinkande. Vi anser att
man bide nir det giller tillstdndspliktiga och anmilningspliktiga
verksamheter bor dverviga fasta provningsavgifter, faststillda med
utgdngspunkt frin typen av projekt och eventuellt dven projekt-
storlek.

Som redovisats 1 avsnittet 4.6.1 betalar verksamhetsutévaren i
dag bdde en prévningsavgift och ersittning for rittegdngskostnader
fér motparterna — bland annat myndigheter. Vid utformningen av
avgiftssystemet tog man hinsyn till detta. Vir undersékning har
visat att det i praktiken rider stora olikheter nir det giller 1 vilken
utstrickning myndigheterna begir ersittning for rittegingskost-
nader i vattenmdl. Det finns behov av att renodla systemen s§ att
antingen avgifter eller ersittning for rittegingskostnader skall
betalas vid prévningen. Ett fortsatt utredningsarbete med syfte att
tillstdndspréva vattenverksamheterna i férsta instans i forvaltnings-
myndighet (se vira forslag i Alternativ f6r miljébalkens prévnings-
organisation, SOU 2004:38 samt i avsnitt 5.2.1 i detta betinkande)
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skulle forvintas leda till en sddan uppdelning. T avvaktan pi en
sddan bor det inte goras ndgon forindring 1 systemet for ersittning
av rittegdngskostnader. Det ir i stillet avgiftssystemet som bér
anpassas. Kostnaderna f6r de myndigheter som upptrider som
parter forutsitts kunna tickas genom ersittning for rittegings-
kostnader. Vad som kvarstdr och som kan att tickas genom avgifter
ir dd miljddomstolarnas kostnader i de delar mélen avser miljs-
prévning.
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