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Riksdagens revisorers forslag angaende
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Riksdagens revisorer har granskat hur dndamélsenligt det svenska miljo-
vardsarbetet &r for att komma till ratta med ett miljohot av forsurningens
karaktar.

Forsurning &r ett 1ngsiktigt och langvéga, s.k. gransoverskridande miljo-
problem, med bade regionala och globala effekter. Sadana miljéproblem har
alltmer bérjat uppmarksammas under de senaste decennierna. Andra exempel
pa gransoverskridande miljéproblem ar klimatpaverkande gaser, uttunningen
av ozonskiktet, 6vergddning samt tungmetaller och organiska miljogifter.
Denna typ av miljéproblem stéller delvis andra krav p& miljévardsarbetet an
tidigare uppmarksammade miljéproblem. For att f& en samlad éverblick éver
miljévardsarbetet har granskningen inriktats pa ett miljohot. Férsurningen
valdes da denna i ménga sammanhang anses vara ett av Sveriges allvarligaste
miljohot. Revisorerna gor ingen egen vérdering av férsurningen jamfort med
andra miljohot.

1 Granskningen

Granskningens tyngdpunkt har legat pa det nationella arbetet. D3 forsurning-
en i hog grad &ar ett internationellt problem har emellertid &ven Sveriges
bidrag i det internationella arbetet for att motverka férsurning belysts.

I maj 1997 fattade revisorerna beslut om granskningsrapporten Miljo-
vardsarbetet och forsurningen (Riksdagens revisorers rapport 1996/97:8). |
rapporten redovisas resultatet av revisorernas inventering samt revisorernas
resonemang och slutsatser. Revisorernas rapport har varit foremal for re-
missbehandling. Rapporten redovisas som bilaga 1 till denna skrivelse. En
sammanstéllning av vilka remissinstanser som har yttrat sig redovisas i bi-
laga 2 till denna skrivelse.

I denna skrivelse redogors i det foljande forst for forsurningsproblemet —
dess orsaker och foljder — enligt tillgangliga dokument. Sedan féljer reviso-
rernas dvervaganden med anledning av granskningens resultat och remissin-
stansernas synpunkter. Darefter redovisas aktuella aktiviteter av intresse for
granskningens resultat samt revisorernas slutliga stallningstaganden med
anledningen av denna granskning. Sist féljer revisorernas forslag.



2 FOrsurningsproblemet
2.1 Forsurningens orsaker

Forsurning &r en kemisk fordndring som orsakas av starka syror. Forsurning
uppstar da dessa syror forbrukar naturens egen formaga att std emot eller
neutralisera surt nedfall. Surhetsgraden anges efter en skala, pH-skalan, d&r
pH 7 anges som neutralt varde. Surhetsgraden tilltar ju mer pH-vérdet sjun-
ker under det neutrala vérdet 7.

Forsurande &mnen &r svaveldioxid, kvéveoxider och ammoniak. Ammo-
niak &r inte ett surt &mne i kemisk bemérkelse, men kan ha forsurande inver-
kan genom olika kemiska processer i naturen. Forsurande &mnen transporte-
ras langa strackor med vinden. Svaveldioxid och kvéaveoxider kan transporte-
ras upp till 1 000 km eller mer, men det mesta faller ner inom 500-1000 km.
Ammoniak ar inte en lika langvaga fororening. Den storsta delen av ammo-
niakutslappen faller ner inom 100 km fran utslappskallan. De sura utslappen
aterfors till marken via vegetation och sjoytor (s.k. torrdeposition) eller via
nederborden (s.k. vatdeposition).

Svaveldioxid och kvaveoxider bildas vid forbranning i energianlaggningar
och fordon samt inom industrin. | Europa &r forbrédnning av kol och olja den
helt dominerande utslappskéllan for svavel, medan dominerande utslappskal-
lor for kvéaveoxider ar végtrafiken, arbetsmaskiner och sjofart. Utslépp av
ammoniak harrér i huvudsak fran jordbruket, framst som en féljd av djur-
héllningen.

Revisorerna konstaterar att forsurningens mekanismer &r komplexa. Forsu-
rande utslapp kan ha flera andra effekter &n forsurningen. Férsurningsskador
beror inte heller enbart pd utslapp och nedfall av férsurande d&mnen. Aven
markforhallanden och markanvandning spelar in. | naturen férekommer
ocksa naturliga variationer av surhetsgraden. | denna skrivelse anvands be-
greppet forsurning enbart som en bendmning pa forsurande amnens inverkan
pa mark och vatten till f6ljd av manskliga aktiviteter, d&ven benamnt antropo-
gen forsurning.

Forsurningsproblematiken borjade uppmarksammas forst for ca 30 ar se-
dan da omfattande skador av forsurningen bérjade visa sig. Forsurningsfor-
loppet har emellertid, enligt tillgangliga kallor, pagétt under en avsevart
langre tid. | Europa sammanfaller denna tid med tiden for industrialiseringen.

2.2 Forsurningens foljder

Enligt forskares berékningar dverskrids de kritiska belastningsgrénserna for
svavel i 40 % av landets sjoar och i 60 % av landets skogsmark. Aven de
kritiska belastningsgranserna for kvave — en foljd av nedfall av bade kvave-
oxider och ammoniak — 6verskrids i stora delar av landet. Kritisk belastning
ar ett matt pa vad naturen enligt befintlig kunskap kan tala i form av nedfall
av forsurande amnen utan att skadliga effekter uppstar. Férsurningen &r ett
allvarligt problem.
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— Levnadsbetingelserna for vaxter och djur andras. Kéansligheten for dessa
forandringar varierar mellan olika arter, varfér nya konkurrenssituationer
mellan arterna uppstar.

— Metaller som ligger bundna i marken kan frigéras och lacka ut till sjoar
och vattendrag. | sura vatten dkar ofta halterna av giftigt aluminium och
tungmetaller.

— Byggnader och kulturforemal — t.ex. statyer och hallristningar — drabbas av
korrosionsskador. Pa liknande sitt drabbas aven kablar, ledningar och
andra stalkonstruktioner av korrosion. Dessa materiella skador medfor
stora kostnader for samhallet samtidigt som omistliga kulturvérden allvar-
ligt hotas.

— Epidemiologiska studier visar att forsurande utslapp i sig ocksa utgor ett
direkt hot mot méanniskors hélsa.

2.3 Mal och maluppfyllelse

Det internationella arbetet med att motverka forsurning ror i dag framst FN:s
konvention om langvéga, gransoverskridande fororeningar (den s.k. LRTAP-
konventionen) samt arbetet inom EU. Till konventionen, som foljs upp av
FN:s ekonomiska kommission for Europa (ECE), har knutits protokoll med
konkreta dtaganden om utslappsbegransningar.

— Det forsta protokollet tradde i kraft i september 1987. Dér forband sig de
undertecknande l&nderna att minska sina svavelutsldapp med minst 30 %
mellan ren 1980 och 1993. ECE beddmer att landerna har klarat detta
mal.

— Det andra protokollet undertecknades i november 1988. Dar forband sig
undertecknande lander att efter ar 1994 frysa sina utslapp av kvaveoxider
pa 1987 ars niva. Samtidigt forband sig tolv lander, déribland Sverige, att
till &r 1998 minska sina utslapp av kvaveoxider med 30 % jamfort med na-
got &r under perioden 1980-1986. Enligt en uppfdljning ar 1994 av Inter-
nationella forsurningssekretariatet i Sverige vantas endast fem av de tolv
landerna klara detta mal. Sverige ingdr inte bland dessa fem lander.

— | ett tredje protokoll, som undertecknades i juni 1994, utgar landernas
olika &taganden fran granser for kritisk belastning. Totalt sett innebar pro-
tokollet att landerna inom EU skall minska sina svavelutslapp med 60 %
mellan &ren 1980 och 2000. For Sveriges del innebar atagandet att svavel-
utsléppen i Sverige skall minska med 80 % under perioden. Sverige upp-
fyllde detta atagande redan ar 1992. Protokollet hade fram till april 1997
enbart undertecknats av fem lander, varfor protokollet &nnu inte har trétt i
kraft.

— Forhandlingar pagar nu om ett fjarde protokoll dar man utgér fran samlade
effekter av bade kvaveoxider, ammoniak och flyktiga organiska amnen
(voc).

Inom EU har medlemslanderna faststallt ett Gvergripande mal som innebar
att grénserna for kritisk belastning inte skall 6verskridas. EU:s miljoministrar
konstaterade i december 1995 att befintliga och planerade ataganden var
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otillrackliga for att klara detta mal till &r 2010. Efter initiativ fran Sverige gav
miljoministrarna darfér kommissionen i uppdrag att utarbeta en strategi for
att motverka forsurning. 1 mars 1997 lade kommissionen fram ett férslag till
en sadan strategi. Denna strategi utgar fran granser for kritisk belastning och
innehaller bl.a. etappmél med s.k. tak for forsurande utslapp. Ministerradet
har diskuterat forslaget vid tva moten, i juni och i oktober 1997. Radets
slutsatser om strategin forvantas foreligga i december 1997.

De mal som Sveriges riksdag har faststallt for att minska sura utslapp har
delvis varit en foljd av internationella ataganden. I en del fall har de svenska
ambitionerna ocksd varit hogre. S& var fallet med Sveriges &tagande att
minska svavelutslappen med 80 % till sekelskiftet, vilket riksdagen hade
beslutat om sex ar innan det tredje protokollet undertecknades 1994. Pa eget
initiativ faststallde den svenska riksdagen ocksa ar 1991 att ammoniak-
utslappen skulle minska med 25 % till &r 1995. Statistiken visar emellertid
inte pa ndgon forbattring.

Enligt Naturvardsverkets berakningar ar 1995 behéver forsurande utslapp
minska med 70 % for att landets forsurningssituation &r 2020 inte skall vara
varre an vad den var &r 1990. For att stoppa forsurningen krévs langre ga-
ende utsldppsreduktioner. Verket berdknade samtidigt att befintliga och
planerade avtal skulle medfdra en utslappsminskning med 30 %. Forsurning-
ens “bromsstricka” dr ocksd mycket ldng. Skulle de forsurande utsldppen
helt upphora skulle det, enligt befintliga berakningar, dréja 50—100 ar innan
forsurningsskadad mark fullkomligt har &terhamtat sig.

3 Revisorernas 6vervaganden och remiss-
instansernas synpunkter

3.1 Allménna synpunkter

Remissinstanserna anser generellt att revisorernas rapport ger en vardefull
genomlysning av forsurningsproblemet. Flera remissinstanser tycker det &r
bra att miljopolitiken uppmarksammas. Skogs- och jordbrukets forsknings-
rad finner det utmarkt att revisorerna har granskat andamalsenligheten i det
nationella miljévérdsarbetet. Aven bl.a. Skogségarna, Bilindustriféreningen,
Vagforeningen, Goteborgs stad, Ljungby kommun, Tanums kommun och
Ostersunds kommun valkomnar revisorernas granskning. Sjofartsverket
framhaller vikten av att sddana analyser av miljGarbetet utfoérs aven inom
andra omraden for att ansvarsférhallandena skall kunna fortydligas och néd-
vindiga arbetsinsatser effektiviseras. Aven Lantbrukarnas Riksférbund anser
att det ar vardefullt att miljovardsarbetet granskas pa detta satt. Forbundet
menar att genomarbetade och oberoende utvérderingar av nationella miljo-
mal och de atgardsprogram som ar kopplade till dessa mal ar mycket séll-
synta. Stockholm Environment Institute menar att det &r av intresse vilka
foljder granskningen far i Sverige. Naturskyddsféreningen hoppas att reviso-
rernas slutsatser leder till forandringar i miljovardsarbetet. Enligt Institutet
for Vatten- och Luftvardsforskning har revisorerna pa ett genomtrangande
sétt belyst och granskat hur forsurningspolitiken har genomforts. Institutet
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menar att revisorernas omfattande granskning kan bli vagledande for forsur-
ningsarbetet 1dngt framdver och framfor darfor ndgra kompletterande syn-
punkter som enligt institutet ar betydelsefulla. Dessa synpunkter rér en mer
ingdende jamforelse mellan Sverige och Gvriga europeiska lander, forsk-
ningsinformation och industrins roll.

Négra remissinstanser ar kritiska. Vag- och transportforskningsinstitutet
och Lansstyrelsen i Vasterbottens lan &r kritiska till att revisorerna inte har
gétt tillrackligt 1angt med sin analys. Lansstyrelsen i Hallands lan saknar
konkreta forslag till &tgarder. Lansstyrelsen i Vasterbottens lan menar att
rapporten anda ar viktig for de omfattande forandringar som péagér for att
fornya och effektivisera miljovardsarbetet. Lansstyrelsen i Hallands lan
framfor liknande stdndpunkter. Ingendera av ovannamnda tre remissinstanser
har nagra invandningar mot revisorernas problembeskrivning.

Flera remissinstanser, bl.a. Lantbruksuniversitetet, Skogs- och jordbrukets
forskningsrad, Lunds universitet, Institutet for Vatten- och Luftvardsforsk-
ning och Internationella férsurningssekretariatet betonar den svenska miljo-
forskningens betydelse i svil det nationella som det internationella arbetet
mot forsurning och uttrycker oro foér konsekvenserna av de pagaende forand-
ringarna av miljoforskningens finansiering. Institutet for Vatten- och Luft-
vardsforskning pekar pa betydelsen av ett omfattande internationellt forsk-
ningssamarbete med bade EU och Nordiska Ministerradet. Ett samarbetspro-
jekt mellan vetenskapsakademierna i Storbritannien, Norge och Sverige
under aren 1984 till 1989 fick den engelska kraftindustrin att slutligt andra
uppfattning och ta férsurningen pé allvar. Institutet papekar att basen for
detta internationella forskningssamarbete nu haller pé att forsvinna. De en-
skilda ldnderna drar ner pd sina insatser och EU stoder inte nagon forsur-
ningsforskning. Institutet menar att detta &r anmarkningsvart mot bakgrund
av att den forsurningsstrategi som nu lagts fram inom EU berdknas kosta
medlemslanderna omkring 50 miljarder ecu per ar. Institutet papekar att
forandringarna i Sverige innebdr att den statliga finansieringen av den delen
av institutets forskning som bedrivs med gemensam finansiering fran indu-
strin forsvinner. En stor del av institutets forskning om férsurning har bedri-
vits inom denna ram. Nationellt viktig forsurningsforskning riskerar att for-
svinna.

3.2 Forsurningsproblemet

I likhet med revisorerna konstaterar remissinstanserna att forsurningen bor
betraktas som ett allvarligt miljoproblem. Flera remissinstanser framhaller
samtidigt behovet av ytterligare kunskap.

Enligt Linkopings universitet ar vetenskapliga beskrivningar aldrig opro-
blematiska. Universitetet hade darfér 6nskat att rapporten pé ett battre satt
skulle ha speglat vilken roll forskningen och bestdmda forskningsresultat har
haft for inriktningen av férsurningsarbetet. Hogskolan i Kalmar framhéller
bristen pa nodvandig kunskap i frdga om kopplingen mellan biologisk mang-
fald och ekosystemens funktioner. Internationella Forsurningssekretariatet
patalar vissa oklarheter vad galler svavel- och kvaveutslappens inverkan pa
forsurningen. Skogs- och jordbrukets forskningsrad papekar att forskarna &r
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dverens om att det sura nedfallet far langsiktiga effekter, men langt ifran
Overens om orsak, verkan och samband. Boverket delar uppfattningen att
problemen &r komplexa och att olika miljohot ofta griper in i varandra.
Kommunikationsforskningsberedningen framhaller bl.a. vikten av en utékad
satsning pa tvarsektoriell forskning.

Enligt Ljungby kommun borde revisorerna ha diskuterat riksdagens méj-
ligheter att genom olika typer av beslut styra utvecklingen inom miljéomra-
det. Lantbrukarnas Riksférbund papekar att de okade ammoniakutslappen i
forsta hand beror pa jordbrukspolitiska beslut. Jordbrukets omstéllningspro-
gram ledde till en 6kad uppfodning av nétboskap, vilket enligt férbundet, har
medfdrt 6kade ammoniakutsldpp. Samtidigt har denna omstéllning bidragit
till att bibehdlla naturbetesmarkerna och darmed att forverkliga ett annat
viktigt miljomal.

Skogsstyrelsen och Skogsdgarna har invandningar mot att revisorerna be-
gransar atgarder mot forsurning till minskade utsldpp av forsurande amnen.
Insatserna maste, enligt dessa instanser, aven omfatta reparativa atgarder i
form av kalkning av sj6ar och vattendrag liksom kalkning och vitaliserings-
godsling av skogsmark. Dessa remissinstanser betonar att franvaron av sam-
stimmighet bland forskarna inte far forhindra konkreta insatser mot den
forodande forsurningsutvecklingen. Vikten av reparativa tgarder framhalls
&ven av Hoégskolan i Kalmar, Lunds universitet och Internationella Forsur-
ningssekretariatet. Skogs- och jordbrukets forskningsrad framhéller emeller-
tid i sitt yttrande att det saknas vetenskapligt motiverade argument fér omfat-
tande skogsmarkskalkning. Mot bakgrund av den, enligt manga forskares
mening, diffusa kopplingen mellan markfdrsurning och skogsskador menar
dven Lantbruksuniversitetet att tveksamheten till ett &tgardsprogram med
markkalkning och vitaliseringsgddsling ar naturlig, men méahanda inte helt
forsvarbar. Kommunforbundet, & sin sida, anser att samhallet lagger ner for
stora summor pé att lindra forsurningsskador. | stallet borde atgarder vid
ursprungskallorna prioriteras.

Goteborgs stad menar att skogs- och jordbrukets bidrag till férsurningen &r
betydande och att revisorerna alltfor ensidigt har fokuserat pa sura utslapp.
Skogsstyrelsen anfor daremot att forsurningsproblemet inte kan I6sas genom
skogsskotselatgarder. Skogsskotseln kan daremot bidra till att minska forsur-
ningens negativa effekter. Fortsatt forskning och utveckling behovs inom
detta omrade.

V&g- och transportforskningsinstitutet framhaller att transportsektorns
emissioner har fatt 6kad betydelse varfor storre utrymme kunde ha agnats &t
denna sektor.

Institutet for Vatten- och Luftvardsforskning pépekar — och belagger med
sifferuppgifter — att Sveriges minskade svavelutsléapp vid en mer detaljerad
internationell jamforelse inte ter sig anmérkningsvarda. Fler lander &n Sve-
rige har minskat sina svavelutsldapp med 80 % mellan &ren 1980 och 1995.
Flertalet lander har inte heller natt uppsatta mal for kvaveoxider. Institutet
menar dven att revisorernas redovisning av utslapp borde ha kommenterats.
Overgangen till inhemska brénslen har t.ex. inte varit negativ ur férsurnings-
synpunkt. Dessa bréanslen ger stora utslapp av alkaliska &mnen, vilket neu-
traliserar det sura nedfallet.
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3.3 Svarigheter med miljovardsarbete

Revisorerna konstaterar att miljoarbetet ar forknippat med flera svarigheter.
Miljopolitiken &r inget eget politikomrade. Miljofragorna skar i stallet tvars
éver andra politikomraden, dar miljéhansyn kommer in som en restriktion.
Miljointresset kan da fa svart att havda sig. Miljoproblemen blir ocksa allt-
mer strukturellt betingade med manga, spridda, diffusa och &ven rorliga
utsléppskallor. Samtidigt ar hotbilden komplex. Miljohoten griper delvis in i
varandra och kan &ven komma i konflikt med varandra. En effekt av ovan-
namnda svarigheter blir att atgarder skjuts pa framtiden. Revisorerna betonar
att miljévardsarbetet maste bli mer offensivt.

Huvuddelen av remissinstanserna instdmmer i stort i revisorernas slutsat-
ser. Naturvardsverket betraktar rapporten som en relevant beskrivning och
analys av vad som gjorts i Sverige for att begrénsa utslappen av férsurande
amnen. Aven beskrivningen av motsvarande arbete fran svensk sida pa det
internationella omradet uppfattas som relevant. Sjofartsverket delar reviso-
rernas synsatt och instdmmer i de redovisade slutsatserna. Véagverket anser att
revisorerna pa ett fortjanstfullt satt har kartlagt forsurningsproblematiken och
statsmakternas atgarder for att komma till ratta med denna. Verket anser att
revisorernas generella slutsatser i stort sett ar riktiga och man stoder darfor
revisorernas forslag. Lantbrukarnas Riksforbund delar i stora stycken de
beddmningar som revisorerna gér. Kommunikationsforskningsberedningen,
Institutet for Vatten- och Luftvardsforskning och Naturskyddsféreningen
anser att revisorerna pa ett utmarkt satt har beskrivit miljoarbetet kopplat till
forsurningen. Internationella Forsurningssekretariatet instdmmer i de pro-
blem som beskrivs och stoder i huvudsak revisorernas évervaganden och
slutsatser. Hogskolan i Kalmar menar att de brister som revisorerna lyfter
fram &r uppenbara. Tanums kommun, Ostersunds kommun och Goteborgs
stad delar i stort revisorernas forslag. Goteborgs stad menar, i likhet med
revisorerna, att det ar mycket viktigt att framhava de langsiktiga vinsterna
med att minska forsurningen. Lansstyrelserna i Kronobergs lan och i Gote-
borgs och Bohus lan instdimmer i allt vasentligt i revisorernas problembe-
skrivning, analys och forslag. Enligt Boverket ger rapporten en god éverblick
over det svenska arbetet med att begransa utslapp av forsurande amnen bade
nationellt och internationellt. ArtDatabanken anser att rapporten innehaller
en bra genomgang av laget inom det aktuella miljoomradet. Aven enligt
yttrandet frdn Lunds universitet ar revisorernas genomgang och slutsatser
korrekta och i enlighet med egna erfarenheter inom omradet.

Merparten av remissinstanserna ger ocksa revisorerna ratt i att svarigheter-
na med miljovardsarbetet ofta leder till att tgarder skjuts pa framtiden och
forvantas losas av andra. Koncessionsnamnden for miljoskydd framhaller
emellertid att detta synsétt inte stimmer dverens med flertalet av de verk-
samheter som blir féremal for namndens prévning. Véagverket betonar att den
kultur- och kunskapsforandring som maste till for ett framgangsrikt miljoar-
bete tar tid. Lantbruksuniversitetet pekar pa att Gverordnade miljémal &r en
relativt ny foreteelse. Enligt universitetet kommer sannolikt det pagaende
arbetet med Agenda 21 och miljéledningssystem att forbattra och klargéra
situationen och ge béttre forutsattningar for en ekologiskt hallbar utveckling.
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3.4 Sverige och det internationella férsurningsarbetet

Revisorerna konstaterar att Sverige tillsammans med Norge och 0Ovriga
nordiska lander har bedrivit ett aktivt och i manga delar framgangsrikt arbete
med att fora in forsurningsproblemet i det internationellt reglerade miljo-
vardsarbetet. Samtidigt konstaterar revisorerna att nationella och internation-
ella insatser hanger samman. Varje land maste ta ansvar for sina utslapp.
Revisorerna konstaterar att har finns en del att 6nska &ven for Sveriges del.

Remissinstanserna delar revisorernas uppfattning. Enligt Internationella
forsurningssekretariatet ar ett konsekvent och forebildsskapande nationellt
arbete grundlaggande for den internationella trovardigheten. Enligt sekretari-
atet har de forsta stegen tagits i rétt riktning, men mycket aterstar &nnu. Aven
Goteborgs stad betonar att det nationella miljoarbetet maste bedrivas pa ett
trovardigt satt for att Sverige skall kunna péverka det internationella arbetet.
Institutet for Vatten- och Luftvardsforskning delar revisorernas uppfattning
om den svenska forskningens betydelse for att forstd forsurningens mekan-
ismer. Samtidigt pekar institutet pd den, som man menar, betydligt mer blyg-
samma roll som Sverige spelar nér det géller att tillampa detta kunnande i det
internationella arbetet. Har dominerar i stéllet andra l&nder, framst Norge och
Nederlanderna, men dven Finland, Tyskland och Storbritannien.

3.5 Det nationella arbetet

3.5.1 Kontroll och uppféljning av férsurningen

Revisorerna papekar vikten av att inte bara uppsatta mal utan aven vidtagna
atgarder foljs upp. Sarskilt viktigt ar detta da uppstallda mal inte nas, som
fallet ar med utslapp av ammoniak och kvéveoxider. Revisorerna papekar
aven bristen pa koordination och enighet om data for att félja upp miljomal,
bl.a. i fraga om vagtrafikens utslapp av kvaveoxider. En annan frdga ror
miljoovervakningen. Denna ger information om miljétillstandet inom olika
ekosystem samt om inverkan av olika miljohot — déribland férsurningen —
liksom om effekten av vidtagna atgarder. Upprepade utredningar, forst pa
Naturvardsverkets och darefter pa regeringens initiativ, har annu inte lett till
att omfattningen och inriktningen av denna verksamhet narmare har kunnat
preciseras efter 1991 ars riksdagsbeslut.

Flertalet remissinstanser kommenterar och instdmmer i revisorernas kri-
tik. Vagforeningen och Bilindustriféreningen instdmmer i problemen med
instabila och osakra berakningar samt bristen pd samordning med den inter-
nationella statistiken. Enligt Internationella FOrsurningssekretariatet bor ett
system for arlig sammanstallning och rapportering av utslappsdata utvecklas,
bade i Sverige och internationellt. Detta ar, enligt sekretariatet, viktigt for
svensk trovardighet i férsurningsfragan och for utvecklingen av internation-
ella Atgardsstrategier. Sekretariatet betonar dven miljodvervakningens bety-
delse for kunskapen om vilka miljovarden som skyddas — eller offras — vid
olika atgardsstrategier. Lunds universitet understryker forsurningens langsik-
tiga inverkan pa marken och betonar vikten av att markférandringar fljs upp
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och analyseras. Institutet for Vatten- och luftvardsforskning papekar att den
oklarhet som rader kring Sveriges internationella ataganden snarast bor &t-
gardas. Enligt institutet har Sverige, jamfoért med andra lander som é&r drab-
bade av forsurning, en betydligt ldgre ambitionsnivéa nar det galler att mata
och 6vervaka nedfall inom det europeiska méatprogrammet EMEP. Mgjlig-
heten att véardera effekter, trender och orsaker kommer ocksd, enligt institu-
tet, att &nnu mer forsvaras om ytterligare besparingar genomfors inom miljo-
overvakningen. Aven Naturvérdsverket betonar allvaret i att miljoévervak-
ningen annu inte fatt den inriktning och omfattning som sanktionerades
genom 1991 &rs miljopolitiska beslut.

3.5.2 Styrmedel

Revisorerna skiljer pa styrmedel av hardare och mjukare karaktar. Med har-
dare styrmedel avses tgarder av mer tvingande slag, som reglering och eko-
nomiska styrmedel. Med mjukare styrmedel avses mindre tvingande atgarder,
sasom attitydpaverkan och miljoprogram.

Harda styrmedel

Revisorerna konstaterar att de utslappsreduktioner som har astadkommits i
manga fall &r hanforliga till reglerad verksamhet. Samtidigt visar gransk-
ningen pa problem med en miljolagstiftning som inte helt tacker forsur-
ningshotet. Myndigheternas arbete med att minska sura utslapp maste i séd-
ana fall bedrivas utan lagstdd. Lagstiftningen utnyttjas dessutom endast i
begransad utstrackning. De rattsvardande myndigheternas hantering av mil-
jobrott tyder pa att fragan inte har bedémts som viktig. Paféljderna for mil-
jobrott ar 1aga. Brotten likstalls med mindre trafikforseelser och snatteri.
Miljoskyddslagen har skarpts i flera avseenden. Detta har emellertid inte
pétagligt okat frekvensen av forundersokningar och atal eller medfért att
pafoljdspraxis har andrats. Revisorerna pekar aven pa allvarliga brister i
tillsynen av tillstandspliktiga anlaggningar.

Remissinstanserna framfor inga invandningar mot dessa slutsatser. En del
remissinstanser betonar ytterligare dessa problem. | yttrandet fran Internat-
ionella Forsurningssekretariatet framhélls franvaron av en fungerande lag-
stiftning som en av de allvarligaste bristerna i det nationella arbetet. Samtliga
fyra lansstyrelser som har yttrat sig patalar resursbristen som ett hinder for en
effektivare tillsyn. Lansstyrelserna i Hallands respektive i Goteborgs och
Bohus lan framhaller samtidigt att den befintliga lagstiftningen inte ar till-
rackligt tuff for att svara upp mot de nationella miljomalen. Lansstyrelsen i
Halland menar aven att det tyvérr saknas indikationer pa att den kommande
miljobalken kommer att innebara nagot steg i ratt riktning harvidlag.

Revisorerna konstaterar att det finns positiva erfarenheter av ekonomiska
styrmedel och att dessa bor tas till vara. Sverige anses vara ett féregangsland.
Revisorerna konstaterar samtidigt att det inte &r helt okomplicerat att dka
anvéndningen av ekonomiska styrmedel i miljopolitiken. Sverige &r en liten,
Oppen ekonomi. Inférande av ekonomiska styrmedel i storre skala forutsatter
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darfor att andra lander vidtar motsvarande atgarder. De ekonomer som revi-
sorerna har anlitat menar t.o.m. att Sverige — utifrdn samhallsekonomiska
aspekter — har drivit reningen av framfor allt svavelutslapp alltfor langt.

Manga remissinstanser delar revisorernas slutsatser om anvandning av
ekonomiska styrmedel. Skogs- och jordbrukets forskningsrad papekar samti-
digt att det finns olikheter i l&ndernas areella och naturliga forutséttningar.
Naturskyddsféreningen foreslar att miljoskatter kopplas till utslappsmalen
for att ge en battre maluppfyllelse och 6ka allmanhetens fortroende for mil-
joskatterna. Lantbrukarnas Riksforbund delar revisorernas uppfattning att ett
inforande av ekonomiska styrmedel i stor skala forutsatter att andra lander
genomfor motsvarande forandringar. Forbundet papekar samtidigt att det
svenska jordbruket redan i dag belastas av en miljoskatt pa kvavehandels-
godsel pa ca 350 miljoner kronor per ar. Motsvarande miljoskatt finns inte i
andra lander. Detta innebadr, enligt forbundet, allvarliga konkurrensproblem
for det svenska jordbruket. Skatten syftar till att minska bade kvavelackage
och ammoniakavgang fran jordbruket. Férbundet bedémer att effekten san-
nolikt ar liten, men péapekar att denna skatt borde ha funnits med i revisorer-
nas genomgang av ekonomiska styrmedel.

Statens institut for kommunikationsanalys anser, i motsats till revisorerna, att
det finns ett betydande utrymme for en avvikande nationell ekonomisk styr-
ning i Sverige. Institutet hanvisar till en egen utredning om trafikpolitiken.
Véagverket och Luftfartsverket saknar en diskussion om miljoledningssystem i
revisorernas rapport. Dessa framhalls som viktiga inslag i diskussionen om
miljopaverkan genom styrmedel. VVagverket anser dessutom att miljokrav vid
upphandling och skrotningspremier ar viktiga ekonomiska styrmedel som
borde ha tagits upp i rapporten. Verket hénvisar samtidigt till problem med
motstridiga och oklara EU-regler, varfor miljokrav vid upphandling fortfa-
rande anses vara inne i en forsoksperiod.

Hogskolan i Kalmar menar att rapporten aven borde innehalla en analys av
forsurningens ekonomiska konsekvenser genom bl.a. minskad skogstillvaxt
och ledningskorrosion. Aven Riksantikvarieambetet saknar en redovisning av
forsurningens ekonomiska konsekvenser i fraga om kostnader for nedbryt-
ningen av kulturforemal.

Nagra remissinstanser vander sig mot att miljon &satts ett bestamt ekono-
miskt varde genom den typ av samhéllsekonomisk analys som revisorerna
hénvisar till i rapporten. De menar att denna typ av analys har begrénsningar
och brister. Bl.a. Naturskyddsforeningen, Internationella Forsurningssekre-
tariatet, Vag- och transportforskningsinstitutet och Koncessionsndmnden for
miljoskydd invénder mot slutsatsen att ytterligare minskningar av svavel- och
kvaveoxid inte skulle vara samhallsekonomiskt motiverade. De framhaller att
denna slutsats helt beror pa vilken varderingsmetod som anvéands samt vilka
skador eller risker som beaktas. Koncessionsndmnden for miljoskydd betonar
ocksd att denna typ av renodlad samhallsekonomisk analys inte ligger till
grund for prévningen av utslapp fran fasta anlaggningar. Vag- och transport-
forskningsinstitutet betonar att det finns ett stort behov av forskning och
utvecklingsarbete inom omradet monetar miljovardering.
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Mjuka styrmedel

Enligt revisorerna ar bristande forstaelse och brist pa erkannande av olika
miljohot ett hinder som maste undanréjas. Styrmedel av mer tvingande slag,
sasom reglering och ekonomiska styrmedel, behéver kompletteras med styr-
medel av mindre tvingande slag sdsom attitydpaverkan och miljéprogram.

Huvuddelen av remissinstanserna delar revisorernas syn. Nagra betonar
detta ytterligare och kommenterar med egna erfarenheter. Kommunférbundet
anser att kommunerna bdr uppmuntras att informera om forsurningen och
dess orsaker samt i samrad med lokala intressen utarbeta forslag till lokala
motatgarder i samband med Agenda 21-arbetet. VVagverket papekar att verket
utifran sitt miljoprogram pa olika sétt arbetar med att 6ka kunskap och vilja
hos trafikanter att ta miljo- och trafiksékerhetshansyn. Kultur- och attitydfor-
andringar tar dock tid, varfér man annu ej kan avlasa verkets sektorsarbete i
termer av minskade utslapp. Institutet for Vatten- och Luftvardsforskning
delar revisorernas uppfattning om informationens betydelse och hanvisar till
institutets Ianga erfarenhet av att informera om forskningsresultat inom for-
surningsomradet. Det centrum for svensk och internationell forsurnings-
forskning som Gardsjon utgor har harvid spelat en roll som revisorerna inte
berdr. Centret har mellan 2 000 och 3 000 besGkare per ar, bl.a. politiker,
ideella organisationer, skolor, naringslivsrepresentanter samt forskarkollegor
och massmedierepresentanter. Erfarenheterna av dessa insatser ar, enligt
institutet, mycket positiva. Institutet hanvisar aven till industrins roll efter ar
1980. Industrin har varit en betydande forskningsfinansiar — bl.a. till det s.k.
Takprojektet som drivs vid Gardsjon — och har dven aktivt medverkat for att
fa en storre forstaelse for forsurningsproblemet inom olika branscher.

Aven Lantbrukarnas Riksforbund stoder revisorernas forslag vad géller
styrmedel av mindre tvingande slag. Enligt forbundet ar sddana styrmedel
nddvandiga, men annu outvecklade. For att minska véxtnaringsforlusterna
har statsmakterna i stort sett forlitat sig pa detaljreglering av jordbrukspro-
duktion och hoppat dver sddan information som syftat till att pa frivillig vag
etablera ”god lantbrukssed”. Forbundet menar att en fOrutsittning for ett
framtida effektivt miljoarbete ar att statsmakterna battre motiverar miljoma-
len. Dessa mal behdver dven brytas ner sa att enskilda foretagare kan ta han-
syn till dem i sin produktion. Jordbruksverket framhaller & sin sida att verket
har gjort betydande insatser for att ta fram informationsmaterial riktat till
jordbrukare och radgivare i syfte att minska vaxtnaringsforlusterna fran
jordbruket, ammoniak inkluderat. Materialet har anvénts vid insatser som
riktats bade direkt till jordbrukare och till andra organisationer. Verket har
foljt upp dessa insatser. Sedan slutet av 1980-talet har verket dven fordelat
medel for forsok och utveckling avseende miljoforbattrande atgarder i jord-
bruket. En stor del av dessa medel har avsatts till ammoniakbegréansande
atgarder.

Statens institut for kommunikationsanalys framhaller emellertid att de pro-
blem som revisorerna har iakttagit, med bristande forstaelse for och brist pa
erkédnnande av olika miljéhot, inte géller for trafiksektorn. Institutet, liksom
Lansstyrelsen i Halland, menar ocksa att alltfor stora forhoppningar inte bor
knytas till mjukare styrmedel. Den miljépolitiska styrningen bor i forsta hand
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utformas med hjélp av regleringar och ekonomiska styrmedel. Beredskap att
agera miljovanligt intrader, enligt dessa instanser, i regel forst nér det i nagon
mening ar I6nsamt eller opportunt. Ljungby kommun menar att riksdagens
beslut ar viktiga for att lagga fast spelregler, men ofta otillrackliga for att
foretag och enskilda skall vidta &tgarder.

Revisorerna menar att miljéprogrammen kan utgdra ett bra stéd i det fort-
satta miljoarbetet i den meningen att de kan fungera som omkopplingsstat-
ioner mellan miljopolitikens mal och genomférande. Erfarenheterna talar
dock for att dialogen mellan den politiska nivan — regeringen eller en kom-
munal beslutsinstans — och den aktuella myndigheten behéver fortydligas.
Bade behovet av att ta fram ett miljoprogram och grundlaggande forutsatt-
ningar for programmens utformning behdéver klargéras i en sadan dialog.
Programmen behdver &ven faststéllas politiskt och foljas upp, garna av mer
oberoende instanser, t.ex. forskare.

Remissinstanserna har inga invandningar mot detta. Naturvardsverket
betonar framfor allt dialogen mellan den politiska nivdn och den aktuella
myndigheten. Verket menar att just erfarenheterna fran arbetet med forsur-
ningsfragorna tydligt visar pa detta. Institutet for Vatten- och Luftvardsforsk-
ning delar revisorernas uppfattning om behovet av en aterkommande, allsidig
och mer oberoende analys av forsurningsarbetet. Ett sddant behov ar enligt
institutet uppenbart. FGrsurningsproblemet &r inte 16st i och med att nedfallet
minskar. Enligt institutets egna forskningsresultat finns det risk for att avrin-
ningsvatten fran starkt forsurade marker har en ogynnsam sammanséttning
under Iang tid framover. Fortsatt forskning ar viktig for att utveckla atgérds-
strategier och for att sakerstilla aterhdmtningen av skadade ekosy-stem.
Institutet foreslar att Miljodepartementet ger en oberoende expertgrupp i
uppdrag att géra en samlad uppféljning av férsurningsarbetet och vardera
behov av fortsatta atgarder.

Revisorerna framhaller vikten av tydliga, politiska mél pa bade nationell
och internationell niva. Revisorerna pekar bl.a. pa bristen p& uppgifter om
ammoniakutslapp och osdkerheten kring de uppgifter som finns. Revisorerna
konstaterar dven att det finns olika uppfattningar om gallande mal for att
minska utsldpp av ammoniak.

Remissinstanserna instammer i detta. | nagra fall betonas vikten av de poli-
tiska malens utformning ytterligare. Naturvardsverket framhaller sarskilt
vikten av att mal, atgardsplaner och system for uppfoljning ar genomtankta
och sammanhallna. Enligt Tanums kommun maste riksdag och regering till-
sammans med Naturvardsverket ta fram klara och realististiska miljomal.
Jordbruksverket anser inte att det rader nagon oklarhet i fraga om 1991 ars
mal att minska ammoniakutslappen med 25 %. Malet skall enligt verket
enbart avse sodra Sverige. Med utgangspunkt i problemen med ammoniak-
malet aktualiserar Lantbrukarnas Riksforbund tva problem. For det forsta
menar férbundet, med hanvisning till en utredning inom Naturvardsverket,
att det totala reduktionsmalet for ammoniak bor vara 17 % utgdende fran
1995 ars niva. Med hénvisning till samma utredning framhaller forbundet att
detta mal &r langsiktigt, vilket innebar en tidsperiod som &r langre &n 25 ar.
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Utforda berdkningar visar dven pa stora regionala skillnader inom landet. |
sOdra Gotaland kravs en minskning med 59 %, medan utslappen i Norrland
och Svealand t.o.m. kan 6ka ndgot utan att granserna for kritisk belastning
overskrids. Slutsatsen av detta ar, enligt férbundet, att nationella miljémal
maste Korrigeras i takt med att ny kunskap kommer fram. For det andra pa-
pekar forbundet att nationella miljomal ofta tas fram utan kontakt med de
aktorer som skall forverkliga dessa mal. Darigenom kanner inte dessa aktorer
delaktighet i beslutsprocessen och tar inte heller ansvar for de beslutade
malen. Forbundets slutsats &r att statsmakterna maste varna delaktighet,
ansvarstagande och tydlighet i alla led for att lyckas med framtidens mycket
komplicerade miljdarbete.

3.5.3 Ansvarsférdelning och insatser

Revisorerna konstaterar att det enligt genomfdrda utvérderingar satts stor
tilltro till Naturvardsverkets kunskapsformedlande insatser. Samtidigt kon-
staterar revisorerna att verket har problem med sin padrivande roll. Uppgif-
ten att vara padrivande ar enligt revisorernas mening viktig. Det handlar bl.a.
om att Klargora hotet samt att visa fardriktningen for en bredare opinion och
sérskilda nyckelgrupper. Det kan darfor finnas anledning att se 6ver Natur-
vardsverkets mer Iangsiktiga roll s& som den formuleras i instruktionen. Det
padrivande momentet skulle darvid kunna renodlas genom att det egentligen
orealistiska kravet pa att verket skall sakerstélla en god miljo och biologisk
mangfald tas bort. Dessa krav skulle kunna ersattas med krav pa att frimja en
god miljo och biologisk méngfald eller — helt enkelt — en ekologiskt héllbar
utveckling. En fraga i det sammanhanget &r i vilken utstrackning en starkare
betoning av verkets padrivande roll ar forenlig med den uppféljande uppgift
som verket ocksa har enligt sin instruktion.

Flertalet remissinstanser delar dessa synpunkter. Enligt Koncessions-
namnden for miljéskydd bor Naturvéardsverkets kunskapsformedlande roll
gbras mer framtradande och tydlig. Det &r viktigt att ta till vara det fortro-
ende Naturvardsverket atnjuter och de kunskaper som finns inom verket nar
det géller att anvanda information som styrmedel. Naturskyddsféreningen
understryker att Naturvardsverkets padrivande funktion i miljofragor saknas.
Regeringen bor rekommenderas att vidta atgarder for att starka verket i dess
roll som pédrivande aktor i miljopolitiken. Foreningen foreslar en oberoende
granskning av Naturvardsverkets roll i den svenska miljopolitiken. Ljungby
kommun menar daremot att det finns en fara for att Naturvardsverkets trovar-
dighet minskar om verket far en alltfér uttalad roll som opinionshildare.
Enligt kommunen bor verket vara en kunskapsbank for informationsforsorj-
ning och ett stod for lokala myndigheter, utbildningssamordnare, foretag,
intresseorganisationer och enskilda.

Naturvardsverket a sin sida menar att verket behdvs i flera olika roller i det
samlade miljovardsarbetet. Som exempel anger verket att man behéver vara:

— den tunga kunskapsmyndigheten pa miljoomradet
— den som kontrollerar miljon och miljoarbetet
— ett kompetent och effektivt stabsorgan at regeringen
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— en aktiv part i det internationella miljésamarbetet.

En annan funktion ar att se till att lagstiftningen fungerar samt att arbetet
inriktas pa uppsatta mal inom olika verksamhetssektorer och over sektors-
granser pa ett for samhéllet kostnadseffektivt stt.

Revisorerna konstaterar ocksa att kommunernas och lansstyrelsernas roll
och uppgifter i det forebyggande miljovardsarbetet behdver fortydligas.
Aven grundlaggande krav och férvantningar i fraga om sektorsansvaret for
miljon behover framga klarare av de aktuella myndigheternas instruktioner.
Sektorsansvarets inneb6rd bor darfor foljas upp och utvecklas i reglerings-
breven samt i den dialog som pagar mellan departement och myndigheter.

Remissinstanserna delar i huvudsak revisorernas uppfattning &ven i
denna fraga. Internationella Forsurningssekretariatet framhaller att otydliga
beslut om hur miljomalen skall uppnas &r en allvarlig brist. Bilindustrifore-
ningen och Véagféreningen patalar den stora mangden myndigheter som
behandlar trafik- och milj6fragor och instammer i revisorernas uppfattning
att samordningen av och ansvaret for miljoarbetet behéver klargoras. Aven
Naturvardsverket och Skogsstyrelsen understryker revisorernas asikter i fraga
om sektorsansvaret och regeringens forvantningar pa myndigheterna. Skogs-
styrelsen noterar ocksd med tillfredsstallelse att revisorerna har uppmark-
sammat sektorsmyndigheternas problem vad géller inflytande dver statistik
och andra data som é&r centrala for sektorsmyndigheternas uppféljning av
miljoproblem inom den egna sektorn. Vagverket anser att revisorernas frage-
stillningar angdende sektorsansvarets otydlighet ar motiverade, men tillba-
kavisar revisorernas pastdende att verket inte narmare har utvecklat den
konkreta innebdrden av ansvaret. Verket anser att dess miljoprogram konkret
har denna innebérd i form av insatsomraden och reformer. Tanums kommun
menar emellertid att sektorsansvaret for VVagverket bor arbetas om. Kommu-
nen menar att det inte ar trovardigt att den myndighet som realiserar stats-
makternas beslut rorande vagutbyggnader ocksa skall framja ett miljéanpass-
sat vagtrafiksystem. Statens institut for kommunikationsanalys menar att
sektorsansvaret bor stdmmas av mot och anpassas till trafikpolitiken och
framst avse omraden som trafikverken har befogenhet att paverka.

Jordbruksverket anser att revisorernas diskussion om sektorsansvaret inte
dverensstammer med verkets egen syn pd miljoansvaret. Verkets sektors-
ansvar nar det galler att minska ammoniakavgangen har uppratthallits fullt
ut. Detta framgar, enligt verket, av de atgardsprogram mot ammoniakavgang
i jordbruket som verket har redovisat pa uppdrag av regeringen. Jordbruks-
verket tar ocksé avstand ifran uppfattningen att verket inte har ndgon doku-
menterad policy for sitt miljéansvar. Verkets policy framgar av olika doku-
ment och ansluter i hdg grad till den uppfattning som Naturvardsverket fram-
for i sin skrift om samhallssektorernas ansvar for miljon. For att ytterligare
utveckla sektorsansvarets konkreta innebdrd har Jordbruksverket inlett ett
fordjupat samarbete med Naturvardsverket.

Ostersunds kommun framhaller det angelagna i att ansvaret for bade utslapp
och atgarder for att minska utslappen tydliggors. Kommunen menar att revi-
sorerna traffar huvudet pa spiken vid sitt konstaterande att problemen for-
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vantas losas av ndgon annan, ndgon annanstans och ndgon annan gang. Ta-
nums kommun menar att lansstyrelsernas och kommunernas miljévardsarbete
bor harmonieras med landets miljémal, nya miljobalkens miljokvalitetsnor-
mer, andra myndigheters sektorsansvar och med ekonomiska styrmedel.
Aven Goteborgs stad anser att en tydligare rollférdelning mellan stat och
kommun skulle underlatta miljovardsarbetet. Staden menar att en hel del kan
goras lokalt for att minska de lokala bidragen till férsurningen. Som exempel
anges energiomradet, dar kraftiga minskningar av svavel- och kvaveoxidut-
slappen har astadkommits. Staden papekar det angelagna i att utveckla effek-
tiva arbetsformer for det lokala arbetet inom trafikomradet.

Enligt revisorerna uppvisar lansstyrelsernas tillsynsarbete omfattande bris-
ter. Revisorerna anser darfor att atgarder for att underlatta och effektivisera
lansstyrelsernas tillsynsarbete behover évervagas. Aven Riksrevisionsverkets
nyligen genomforda granskning Lansstyrelsernas miljovardsarbete i forand-
ring (RRV 1997:47) visar att det finns brister i l&nsstyrelsernas tillsynsar-
bete. RRV har granskat fyra lansstyrelsers férmaga att verkstalla och folja
upp de nationella miljémalen péa regional niva. Slutsatsen ar att tillsynen
héller en oacceptabelt 1g standard pa vissa hall.

Remissinstanserna framfor inga invdndningar mot revisorernas slutsatser.
De fyra lansstyrelser som har yttrat sig menar alla att klarare direktiv och
utbkade resurser skulle stirka lansstyrelsernas roll som tillsynsmyndighet,
samordnare och padrivare i lokala och regionala miljofragor. Lansstyrelsen i
Halland poangterar att klarare direktiv dven maste ges lagstd. Léansstyrelsen
framhaller dven att ytterligare resurser till lansstyrelserna skulle bryta den
handlingsforlamning som revisorerna har patalat.

4 Aktuella aktiviteter

Aktuella insatser i det internationella arbetet rér framst EU:s ovanndmnda
strategi mot forsurning samt de forhandlingar som har inletts om ett nytt
protokoll till den s.k. LRTAP-konventionen om minskade utslapp av bl.a.
kvaveoxider.

Nér det géller det nationella arbetet har regeringen i maj 1997 lagt fram en
proposition med forslag om miljoredovisning och miljéinformation i né-
ringslivet.

Agenda 21-kommittén ld&mnade sitt slutbetdnkande i juni 1997. Dér redo-
visas olika strategier och forslag for det fortsatta arbetet med Agenda 21. |
betdnkandet redogérs dven for Agenda 21-arbetet inom olika samhéllssek-
torer i Sverige. En fordjupad inblick i det lokala Agendaarbetet l1amnas &ven.

| budgetpropositionen for ar 1998 aviserar regeringen flera aktiviteter och
forandringar.

— Ett forslag till miljobalk avses laggas pa riksdagens bord under senhgsten
1997.

— En miljopolitisk proposition infér 2000-talet med bl.a. nya och omarbetade
miljomal laggs pa riksdagens bord varen 1998.
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— Ett arbete med miljéledningssystem har inletts inom 25 pilotmyndigheter.
Systemet innebdr att myndigheterna genomfér en intern miljéutredning.
Utredningens resultat utgér sedan grunden for faststallandet av miljépolicy
och handlingsprogram som bidrar till att miljéhansyn integreras i verk-
samheten.

— En delegation for ekologiskt hallbar utveckling tillsattes i januari 1997.
Delegationen har presenterat ett investeringsprogram for hallbar utveckl-
ing. Riksdagen har godként programmets huvudinriktning samt att 5,4 mil-
jarder kronor avsétts under perioden 1998-2000. Regeringen har lamnat
riksdagen en ldgesredovisning i en separat skrivelse (1997/98:13) i anslut-
ning till 1998 ars budgetproposition.

— Anslaget for miljo- och kretsloppsforskning dras in fr.o.m. &r 1998. Hu-
vuddelen av miljoforskningen avses i stéllet finansieras med medel frén
stiftelsen for miljostrategisk forskning (MISTRA). Enligt budgetproposit-
ionen innebdr denna forandring en viss utdkning av medlen till miljéforsk-
ning i forhallande till de samlade anslagen till MISTRA och Naturvérds-
verket &r 1997. Férandringen innebar emellertid dven att statens del av den
med naringslivet gemensamt finansierade forskning som bedrivs av Insti-
tutet for Vatten- och Luftvéardsforskning upphor ar 1999. Regeringen anser
att denna forskning ar viktig och har darfor for avsikt att folja fragan om
den Iangsiktiga finansieringen av denna forskning.

Regeringen har &ven tillsatt ett utredning som under hosten 1997 skall utreda
vagtrafikens avgasutsldapp mellan &ren 1980 och 1995. Utredningen skall
sarskilt belysa den osakerhet som finns i fraiga om forbattringar av kvaveox-
idutslapp under perioden.

5 Revisorernas slutsatser

Alltsedan 1988 érs miljopolitiska beslut, for snart tio ar sedan, finns en enig-
het i riksdagen om nddvandigheten av att minska luftféroreningar och sura
utslapp. Arbetet med att minska sura utslapp ar av bade internationell och
nationell karaktér. | likhet med flera andra lander i Europa har Sverige varit
framgangsrikt med att minska svavelutslapp medan det har varit svarare — for
bade Sverige och andra lander — att klara uppstallda mal for att minska ut-
slapp av kvaveoxider och ammoniak.

Revisorerna konstaterar att hittillsvarande mal och &taganden om utslapps-
minskningar, enligt forskarnas berakningar, ar for lagt satta. Genom ovan-
namnda forslag till strategi for att motverka forsurning som Europeiska
kommissionen antog varen 1997 hojs dock ambitionerna.

Forsurningen ar ett allvarligt problem som till stor del orsakas av sura luft-
fororeningar. Dessa transporteras lnga strackor med vindarna, vilket medfor
effekter 1angt fran utslappskallorna. Effekterna intraffar forst nar de sura
luftfororeningarna far en sddan omfattning att naturens egen formaga att
neutralisera det sura nedfallet blir otillracklig. Man brukar tala om att gran-
serna for kritisk belastning overskrids. Férsurningens effekter ar saledes bade
l&ngvaga och langsiktiga. Forsurningens orsakssamband ar dessutom, som
redan namnts, komplexa. Olika miljéhot griper ocksa in i varandra. | vissa
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delar — bl.a. nar det géller markférsurning — ar vetenskapen inte heller enig
om hur orsakssambanden ser ut.

Revisorernas granskning har bl.a. syftat till att belysa méjligheter och hin-
der for att komma till ratta med ett miljéproblem av forsurningens karaktar.
Granskningen visar att flera fragor behover uppmarksammas vad géller Sve-
riges insatser i sdval ett nationellt som ett internationellt perspektiv.

Forsurningsproblemets karaktar — med komplexa orsakssamband och lang-
siktiga effekter — medfor att det behdvs tillforlitliga system for fortlépande
kontroll och uppféljning av férsurningen och dess effekter i olika ekologiska
system. Sadana uppféljningssystem méste medge langa tidsserier. Forsur-
ningens langvaga effekter innebar att dessa system &ven maste svara mot
internationella krav pd koordination och tillforlitlighet av data. Har konstate-
rar revisorerna att det i vissa avseenden saknas saval tillgang till tillforlitliga
data som koordination av kvantitativa och kvalitativa data.

Revisorerna konstaterar att arbetet med ett miljéproblem av férsurningens
karaktar ar behaftat med flera svérigheter. Miljofragor hanteras inte inom ett
eget politikomréde utan skar tvarséver andra politikomraden. Dér far miljo-
hé&nsynen ndrmast karaktér av en tillkommande restriktion i de avvéagningar
som gors mellan olika intressen. Granskningen visar att denna restriktion i
manga fall inte tas pa allvar. Nar det galler Idngvaga och langsiktiga miljo-
problem av forsurningens karaktér sker inte heller ovanndmnda avvégningar
mellan olika intressen pa lika villkor. Vid langvaga och langsiktiga miljépro-
blem stélls geografiskt och tidsmassigt avlagsna riskbedémningar mot dags-
aktuella och tydliga fragor som investeringar i infrastruktur eller sysselsatt-
ning. Revisorerna konstaterar att miljéhansyn ofta far svart att havda sig i
dessa sammanhang. Miljéintresset behéver darfor starkas genom att de lang-
siktiga konsekvenserna av olika handlingsalternativ tydliggérs. Med denna
avsikt infordes ocksd bestimmelser om miljokonsekvensbeskrivningar i
svensk lagstiftning ar 1991.

De erfarenheter som nu finns av miljokonsekvensbeskrivningarna tyder pa
att dessa inte har fyllt det avsedda syftet. Dessa brister kan till viss del till-
skrivas brister i regleringen av miljokonsekvensbeskrivningarnas innehall
och tillampning. Miljékonsekvensbeskrivningarna avses nu fa en tydligare
reglering enligt det forslag till ny miljobalk som remissbehandlades hosten
1996. Manga remissinstanser ar positiva till de foreslagna forandringarna,
men &ven kritiska roster férekommer. Revisorerna menar dock att en tydli-
gare reglering av vilka krav som skall stallas pa miljokonsekvensbeskriv-
ningar kan bli ett viktigt stod for miljéhansyn i det fortsatta miljovardsar-
betet. Samtidigt vill revisorerna framhalla att bristen pa intresse for miljofra-
gor sannolikt har bidragit till att miljokonsekvensbeskrivningar ofta saknas
eller &r ofullstandiga. Det &r darfor viktigt att effekterna av en ny reglering av
miljokonsekvensbeskrivningarna foljs upp.

Hittills genomférda utsldppsminskningar ror i stor utstrdckning stora
punktutslapp fran tillstindspliktiga anlaggningar. | dessa fall har myndighet-
erna kunnat driva miljévardsarbetet med hjalp av lagstod. Detta arbete &r
langt ifran avslutat. Nya beslut fattas om tillstindspliktiga anlaggningar.
TillstAndsbesluten behdver ocksa fortlépande foljas upp via tillsyn av de
tillstandspliktiga anlaggningarna. Revisorerna har konstaterat allvarliga
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brister i denna tillsyn. Dessa brister ar av en sddan omfattning och art att de
kan komma att undergrdava hela tilltron till miljoskyddslagen. Ansvariga
myndigheter, lansstyrelserna, hanvisar till nedskarningar av medel och re-
sursbrist. 1 revisorernas granskningsrapport foreslds bl.a. bevaknings- och
handlaggningsrutiner for att lansstyrelserna enkelt skall kunna avldsa om
miljérapporterna har kommit in till myndigheten och for att underlétta lans-
styrelsernas prioritering av drenden.

Hosten 1994 dverldmnade revisorerna ett forslag till riksdagen med anled-
ning av en granskning av tillsynens innebérd och tilldmpning
(1994/95:RR9). Revisorerna menade darvid bl.a. att regeringen skulle lamna
en samlad redogorelse for tillsynens inriktning, omfattning och resultat inom
skilda omréden. Aven behovet av samverkan mellan tillsynsorganen samt av
atgarder for att starka tillsynens oberoende borde belysas. Vid sin behandling
av revisorernas forslag betonade riksdagen tillsynens betydelse for att lagar
och andra foreskrifter efterlevs. Riksdagen stéllde sig bakom revisorernas
forslag (1994/95:KU27, rskr. 1994/95:193). Revisorerna menar att de brister
i lansstyrelsernas tillsyn av tillstdndspliktiga anlaggningar som nu har upp-
dagats i revisorernas granskning av miljovardsarbetet bor foranleda en sadan
genomgang av tillsynen som revisorerna tidigare har foreslagit och som
riksdagen &ven stallde sig bakom. Denna genomgang bor avse tillsyn enligt
miljoskyddslagen och kan aven bli en viktig utgdngspunkt for att senare
kunna beddma effekterna av den nya miljélagstiftning som for narvarande
bereds.

Det fortsatta arbetet med att minska sura utsldpp medfér nya utmaningar.
De utslappskallor som nu skall angripas ror i 6kande utstrackning de manga,
sma och spridda mer eller mindre diffusa och aven rérliga utslappen. Varje
utslappskalla kan uppfattas som relativt harmlds. Problemet blir tydligt forst
nar man ser till den samlade effekten av de manga — var for sig — sma utslap-
pen. | manga fall tacker inte heller lagstiftningen dessa utslappskallor. Myn-
digheternas arbete med att minska dessa utslapp maste dd bedrivas utan
lagstod. Atgéarderna med att minska dessa utslapp kan inte — sd som tidigare
varit fallet — enbart riktas mot de enskilda utslappskallorna. Det stalls nu
aven krav pa strukturella férandringar.

Miljohansynen behdver darfor lyftas fram och synliggoras. Det 6kade kra-
vet pa mer strukturellt betingade forandringar medfor att en viktig grund for
regeringens fortsatta miljovardsarbete ar att hos en bredare opinion pa olika
satt 6ka forstdelsen och insikten om bade hot och majligheter i arbetet med
en ekologiskt hallbar utveckling. Riskerna med ett fortsatt forsurningsférlopp
i olika ekosystem behover tydliggoras. | samma utstrdckning behdver de
langsiktiga vinsterna med ett malmedvetet och framgangsrikt nationellt och
internationellt arbete for att minska de sura utslappen framhavas. Okade
insikter hos en bredare opinion dr i flera avseenden en viktig grund for den
vidareutveckling av miljovardsarbetet som nu krévs. Det skapar forutsétt-
ningar for nédvandiga beslut for att minska de sura utsl&ppen. Det skapar
ocksa forutsattningar for att langsiktiga miljohansyn skall kunna uppvérderas
i avvagningarna mellan olika intressen.

De manga, spridda utslappskallorna medfér att &ven arbetet med att
minska dessa utsldpp innebar spridda atgarder hos ménga olika aktorer i
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skilda samhallssektorer. Som ovan namnts tacker milj6lagstiftningen ofta
inte dessa utslappskallor. Inte heller ansvaret for att minska dessa utslapp ar
reglerat. Samtidigt finns dven en formell ansvarsférdelning for att myndig-
heterna skall underlatta och driva pa detta arbete. Revisorerna konstaterar att
det finns manga oklarheter kring innebérden av denna formella ansvarsfor-
delning. Dessa oklarheter behover klaras ut for att miljovardsarbetet skall
kunna bli mer offensivt. Lansstyrelsernas och kommunernas uppgifter i det
forebyggande arbetet behover salunda battre definieras. Det kan handla om
att visa pa lampliga atgardsomraden — sdsom lokaltrafiken — och att klargéra
befogenheterna. Revisorerna konstaterar ocksa att det finns manga oklarheter
om innebdrden av det sektorsansvar for miljon som vissa statliga myndighet-
er har enligt sin instruktion. Detta sektorsansvar gar langre an det grundlag-
gande miljdansvar som alla statliga myndigheter har enligt verksférordning-
en. Rétt anvant kan sektorsansvaret bli ett viktigt hjalpmedel i det forebyg-
gande miljoarbetet.

Revisorerna menar att de positiva erfarenheterna av ekonomiska styrmedel
bor tas till vara. Inférande av ekonomiska styrmedel i stérre skala forutsatter
emellertid att andra lander genomfér motsvarande forandringar. De ekono-
mer som revisorerna har anlitat menar t.o.m. att Sverige utifran samhéllseko-
nomiska aspekter har drivit reningen av framst svaveldioxid alltfor 1angt.
Manga av remissinstanserna instimmer i att en internationell uppslutning
bakom inférande av ekonomiska styrmedel har stor betydelse. Flera instanser
menar dock att Sverige inte behover inta en alltfor forsiktig hallning. De
remissinstanser som lamnar synpunkter p& anvandningen av den samhéllse-
konomiska analysen i rapporten &r kritiska till att denna typ av samhéllseko-
nomisk analys anvands utan att varderingsmetoden som analysen bygger pa
diskuteras. Nagra instanser ifragasatter ocksd om denna typ av samhallseko-
nomisk analys bor anvandas i detta sammanhang.

Av revisorernas granskningsrapport liksom av avsnitt 4 framgar att ett om-
fattande arbete pagar, nationellt och internationellt, med att utveckla det
forebyggande miljévardsarbetet. Under granskningen har revisorerna &ven
uppmérksammat de komplexa orsakssambanden kring forsurningen. Reviso-
rernas slutsatser i rapporten bekraftas i allt vésentligt av remissinstanserna.
Revisorernas slutliga stallningstaganden inriktas i huvudsak pa fragor av mer
principiellt och generellt slag. Detta skall ses mot bakgrund av pagaende
aktiviteter samt granskningens karaktar. Stallningstagande till mer konkreta
atgarder bor utga fran en bedémning av hela miljésituationen och inte enbart
frén ett miljohot. Revisorernas stillningstaganden rér nio omraden.

Tydliggor hotet — och méjligheterna

Vikten av att regeringen i 6kad utstrdckning verkar genom opinionsbildning
och attitydpaverkan har redan patalats. Detta kan ske pa olika satt, t.ex. via
uppdrag till Naturvardsverket eller ansvariga sektorsmyndigheter. En del
remissinstanser menar ocksa att insatser av detta slag naturligen hér hemma i
det lokala arbetet med Agenda 21. | samband med revisorernas granskning
av statliga informationsinsatser i ett styrningsperspektiv (1994/95:RR22)
framholl revisorerna bl.a. behovet av att regeringen dokumenterar sin syn
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och sina erfarenheter pa information. 1 den nu féreliggande granskningen
hénvisar remissinstanserna till egna erfarenheter av informationsstyrning.
Erfarenheterna pekar delvis i olika riktningar. For att kunna anvanda instru-
mentet informationsstyrning sa effektivt som mojligt bor regeringen darfor
inledningsvis genomféra en samlad, oberoende uppfdljning och utvérdering
av erfarenheterna vid bl.a. Vagverket, Jordbruksverket och Institutet for
Vatten- och Luftvardsforskning. Ett syfte med en sddan utvardering bor vara
att belysa samband mellan &tgarder och effekter.

Sla vakt om Sveriges renommé i det internationella miljéarbetet

Sverige har haft gott renommé under inledningsskedet i det internationella
arbetet med att motverka forsurning. De svenska insatserna har métts med
respekt och uppskattning. Sveriges goda renommé i det internationella arbe-
tet méste emellertid hela tiden &tererévras. Detta sker i huvudsak genom att
landets foretradare har tillgang till god kunskap och att Sverige ar trovardigt i
sina krav p& andra linder. Bada dessa forutsittningar ifrdgasatts av olika
remissinstanser. | de forandringar som nu &r aktuella i fraga om milj6forsk-
ningens finansiering forutsatter revisorerna att regeringen slar vakt om forsk-
ning och forskningskompetens som ror férsurningssituationen, inte minst i
frdga om de omtvistade orsakssamband som ror markférsurningen. Reviso-
rerna konstaterar med tillfredsstéllelse att de problem med finansieringen av
en analys av baskatjoner, som uppmérksammats under granskningen, nu ar
pa vag att klaras ut. Revisorerna menar dven att landets trovardighet i inter-
nationella sammanhang forutsétter ett seridst arbete inom landet med att
minska de egna utslappen. De problem revisorerna pekar pa bor darfor &tgar-
das i det fortsatta miljovéardsarbetet.

Forbattra instrumenten for att kontrollera och félja upp férsurningen

Revisorerna forutsatter att regeringen bevakar att ansvariga myndigheter
atgardar de brister som har uppdagats under granskningen i frdga om kvanti-
tativa utsldppsdata. Det galler bristen p& samt osékerheten om uppgifter
angéende ammoniakutslapp och vagtrafikens avgasutslapp. Ett steg i denna
riktning har tagits i och med att regeringen har tillsatt en utredning som
under hosten 1997 skall utreda végtrafikens avgasutslapp mellan aren 1980
och 1995. Det ar vidare en direkt uppgift for regeringen att miljodvervak-
ningens langsiktiga omfattning och inriktning faststalls. | bada dessa sam-
manhang &r det viktigt att detta sker i samordning med internationella krav.
Revisorerna framhaller dven vikten av att en mer samlad och &terkommande
analys genomfors av inte bara maluppfyllelse utan aven av vidtagna atgarder.
Denna analys bor genomforas av instanser som star oberoende i forhallande
till ansvariga myndigheter. En mojlighet, som en remissinstans framhaller, ar
att en oberoende expertgrupp knyts till Miljoédepartementet for dessa uppgif-
ter.
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Utnyttja lagstiftningen béattre som styrmedel

Revisorerna konstaterar att miljolagstiftningen endast delvis técker in de
utslappskallor som ror forsurningsproblemet. Denna fraga bér uppmaérksam-
mas ndr ett forslag till miljobalk skall behandlas av riksdagen. Revisorerna
konstaterar dven att lagstiftningen endast nyttjas i begransad utstrackning av
rattsvardande myndigheter vid Gvertradelser. Det ar regeringens uppgift att
kontrollera att rattsvardande myndigheter beaktar miljon vid rattstillamp-
ningen. Ett av syftena med en ny miljélagstiftning ar ocksa att géra myndig-
heternas befogenheter tydliga. Regeringen bor darfor — i enlighet med reviso-
rernas tidigare forslag i fraga om tillsyn — undersoka i vilken man de brister i
lansstyrelsernas tillsyn av tillstandspliktiga anlaggningar som har uppdagats
under granskningen ar generella. Dartill bor regeringen évervdga behov av
atgarder for att komma till ratta med dessa problem. Darmed Gvervags revi-
sorernas forslag om att underlatta lansstyrelsernas arbete med tillsyn av till-
standspliktiga anlaggningar. Regeringens Gversyn kan goras i form av ett
uppdrag till Naturvardsverket, som har det Gvergripande tillsynsansvaret.
Atgarderna bor 6vervégas i anslutning till verkets pagdende arbete med in-
formationssamverkan inom miljotillsynsomradet. Regeringen bor aterkomma
till riksdagen med en redovisning av resultatet av denna dversyn samt vid-
tagna atgarder.

Utnyttja potentialen for ekonomiska styrmedel

Revisorerna menar att regeringen bor underséka om det finns en outnyttjad
potential for ekonomiska styrmedel dven pa det nationella planet, t.ex. inom
jordbruksomréadet, dar vidtagna atgarder annu inte har lett till minskade
ammoniakutslapp. Revisorerna erinrar om Skattevéaxlingskommitténs be-
démning att forutsattningarna for skattevaxling i ett 15-arsperspektiv ar
minst lika stora som under 1980- och 1990-talen. En undersokning av méj-
ligheten att 6ka anvandningen av ekonomiska styrmedel kan ske i form av ett
uppdrag till en inom omradet fristdende myndighet sdsom Lantbruksuniversi-
tetet eller Naturvardsverket.

Utnyttja miljoprogrammen

Revisorerna menar att miljoprogrammen bér kunna utnyttjas som omkopp-
lingsstationer mellan miljopolitikens mal och genomforande. Forutsattningar
for detta &r en tydligare dialog mellan den politiska nivan — regeringen eller
en kommunal beslutsinstans — och den aktuella myndigheten om bade beho-
vet och utformningen av sddana program. Programmen behdver aven poli-
tiskt faststéllas och féljas upp. Uppfoéljningen bér genomféras av oberoende
forskare.

Fortydliga miljomalen

Revisorerna har under granskningen konstaterat att det rader skilda uppfatt-
ningar om riksdagens mal att minska ammoniakutsldppen med 25 %. Oséa-
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kerheten galler framst den geografiska avgransningen av mélet. Denna 0sé-
kerhet framstar som betydelsefull — inte bara principiellt — med hansyn till
Naturvardsverkets senaste uppgifter om de stora geografiska skillnaderna i
frdga om behovet av minskade ammoniakutslapp. Revisorerna forutsatter att
de nya miljomal som regeringen under varen avser féresla riksdagen kommer
att bli mer tydligt definierade.

Klargor Naturvardsverkets roll

Revisorerna menar att Naturvardsverkets roll behéver fortydligas. Verket ar
en tillforlitlig kunskapsférmedlare men har problem med sin padrivande roll.
Uppgiften att vara padrivande ar emellertid viktig. Regeringen bor darfor se
over verkets instruktion. Det padrivande momentet bor renodlas genom att
det egentligen orealistiska kravet att verket mer eller mindre skall sakerstélla
en god miljé och biologisk méangfald tas bort. I stallet kan detta krav ersattas
med kravet att verket skall framja en god milj6 och biologisk mangfald eller
— helt enkelt — en ekologiskt hallbar utveckling.

Klargdr myndigheternas ansvarsférdelning

Revisorernas granskning visar att lansstyrelsernas och kommunernas uppgif-
ter i det forebyggande arbetet behover klargéras. Grundldggande krav och
forvantningar pa sektorsmyndigheternas ansvar for miljon behover klargoras
i myndigheternas instruktioner. Sektorsansvaret behdver darefter féljas upp
och utvecklas i de érliga regleringsbreven.

6 Revisorernas forslag
Riksdagens revisorer foreslar

att riksdagen som sin mening ger regeringen till kdnna vad revisorerna har
anfort i avsnitt 5, Revisorernas slutsatser, i detta forslag.

Detta drende har avgjorts av revisorerna i plenum. | beslutet har deltagit
revisorerna Per Olof Hakansson (s), Anders G Hogmark (m), Bengt Silfver-
strand (s), Anita Jonsson (s), Bengt Kronblad (s), Margit Gennser (m), Mari-
anne Carlstrom (s), Birgitta Hambraeus (c), Sverre Palm (s), Bengt Harding
Olson (fp) och Ingvar Eriksson (m).

Vid arendets slutliga handlaggning har vidare nérvarit kanslichefen Ake
Dahlberg, utredningschefen Karin Brunsson, revisionsdirektéren Elisabeth
Carlsund (féredragande) och fil.kand. Jan Andersson.

Stockholm den 20 november 1997
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Forord
1997-05-28

Riksdagens revisorer har pa eget initiativ granskat hur andamalsenligt det
samlade miljovardsarbetet ar for att man skall kunna komma till ratta med ett
miljoproblem av férsurningens karaktér.

Granskningen omfattar dels olika former av atgarder eller styrmedel, dels
insatser pa lokal, regional, nationell och internationell niva. Pa regional och
lokal niva har tva lan samt inom dessa lan totalt fem kommuner besokts. P&
nationell niva har Naturvardsverket, Boverket och Koncessionsnamnden for
miljoskydd kontaktats samt tre myndigheter med sektorsansvar for miljon,
namligen Skogsstyrelsen, Vagverket och Jordbruksverket. Aven berdrda
departement inom Regeringskansliet har kontaktats.

Inventeringen av det internationella arbetet omfattar utver intervjuer och
materialinsamling aven skriftligt stallda fragor till sex personer stationerade
utanfor Sverige med langvarig erfarenhet av det internationella forsurnings-
arbetet. Tva av dessa personer ar svenskar, medan de 6vriga fyra ar hemma-
horande i Tyskland, Nederlanderna, Storbritannien och Kanada. Skriftliga
fragor har aven stéllts till de organ som svarar for den internationella redo-
visningen av utslappsdata.

Revisorerna har uppdragit at docent Gabriel Michanek och professor Staf-
fan Westerlund, juridiska institutionen vid Uppsala universitet, att analysera
rattsliga mojligheter och hinder fér genomférande av svensk foérsurningspoli-
tik. Revisorerna har aven uppdragit at professorerna Lars Bergman och Per-
Olov Johansson, Handelshdgskolan i Stockholm, att analysera ekonomiska
styrmedel for att beméstra forsurningsproblemet. Slutligen har revisorerna
ocksa uppdragit &t civilingenjor Otto von Krusenstierna, verksam vid Kung-
liga Tekniska Hogskolan i Stockholm, att analysera fyra tillstindsbeslut av
Koncessionsndmnden for miljoskydd.

Granskningen har bedrivits inom revisorernas andra avdelning. | andra av-
delningen ingar Per Olof Hakansson ordf. (s), Karl-Gosta Svenson v. ordf.
(m), Birgitta Hambraeus (c), Leif Marklund (s), Ingvar Eriksson (m), Barbro
Andersson (s), Kristina Nordstrém (s) och Ronny Korsberg (mp).

Inom revisorernas kansli har revisionsdirektoren Elisabeth Carlsund haft
huvudansvar for granskningsarbetet. Aven utredningschefen Karin Brunsson,
tillforordnade utredningschefen Gunnar Jarnebeck och kanslichefen Ake
Dahlberg har deltagit i arbetet. Darutdver har pol. mag. Charlotta Andersson
och pol. stud. Anna Lindberg deltagit i delar av arbetet.

Revisorernas rapport sands nu pé remiss till berérda myndigheter och or-
ganisationer. Darefter utformar revisorerna sitt slutliga stéllningstagande.
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Sammanfattning

Granskningens syfte och inriktning

Revisorerna har granskat hur &ndamalsenligt det svenska miljovardsarbetet ar
for att komma till ratta med ett miljéhot av férsurningens karaktéar. Gransk-
ningen ar av generell och principiell karaktar. Tyngdpunkten ligger pa det
nationella arbetet. Med hansyn till foérsurningsproblemets karaktar belyses
emellertid &ven det internationella arbetet.

Revisorernas granskning mynnar ut i resonemang och slutsatser med 6ver-
vaganden om olika atgarder infor det fortsatta arbetet. Med hansyn till
granskningens karaktdr och det omfattande utrednings- och &ven férhand-
lingsarbete som péagar nationellt och internationellt lamnar revisorerna inga
mer preciserade forslag till atgarder.

Forsurningsproblemet

Forsurningen anses vara ett av Sveriges allvarligaste miljoproblem. Forsur-

ning orsakas av utslapp till luft av svaveldioxid, kvaveoxider och ammoniak.

Dessa utslapp transporteras med vindar och nederbord langa strackor, upp till

1000 kilometer och mer, innan de omvandlas till starka syror som faller ner

och orsakar forsurning av mark och vatten. Forsurningen paverkar levnads-

betingelserna for véaxter och djur. Kansligheten varierar for olika arter, varfor
nya konkurrenssituationer uppstar i naturens ekosystem. De nordiska lander-

na, ar sarskilt sarbara for sura nedfall. Denna sarbarhet ar sardeles tydlig i

Sydvéstsverige och i Sydnorge. Grénser for kritisk belastning — vad naturen

enligt befintlig kunskap tal av sura nedfall utan att ta skada — 6verskrids dock

i stora delar av Sverige.

Forsurande utslapp &r ett halsoproblem och orsakar &ven materiella skador.
Korrosionsskador hotar allvarligt Stockholms slott och héllristningarna i bl.a.
Bohuslan, vilka nu dr upptagna pd UNESCO:s lista 6ver varldskulturarvet.
Korrosionsskador pa kablar, ledningar och andra stalkonstruktioner beraknas
arligen orsaka kostnader for 2,5 miljarder kronor.

Forsurningen ar ett internationellt problem. De langvéga transporterna av
forsurande utslapp innebar att forsurningens effekter upptrader langt fran
utslappskallorna. Det sura nedfallet 6ver Sverige harror till 85-90 % fran
utlandska utslappskallor. Sverige har emellertid inte 16st sitt eget problem
med forsurande utslapp.

— Sverige har — aven i internationell jamforelse — mycket framgéangsrikt
minskat sina utslapp av svaveldioxid. Malet att minska dessa utslapp med
80 % till sekelskiftet uppnaddes redan &r 1992.

— Sverige har daremot inte uppnatt malet att minska utslappen av kvaveoxi-
der med 30 % under perioden 1980-1995. Sverige har under flera ar ex-
porterat mer kvaveoxider till andra l&nder &n vad vi har importerat. Métt
per person ar utsldppen av kvaveoxider ocksé hoga i Sverige jamfort med
de lander som exporterar mycket forsurande utslapp till Sverige.
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— Véren 1991 faststallde riksdagen malet att minska utsldppen av ammoniak
med 25 % fram till &r 1995. Det finns annu ingen bekraftelse pa att vi ens
har borjat rora oss i malets riktning.

Enligt saval nationella som internationella modellstudier och scenarier &r
malen for att minska forsurande utslapp for lagt satta. For att forsurningssi-
tuationen inte skall forvarras till ar 2020 beraknas att de totala utslappen
behdver minska med 70 %. For att stoppa forsurningsproblemet kravs langre
gdende utslappsreduktioner. Befintliga och planerade internationella avtal
beréknas medfdra en utslappsminskning med 30 %. Skulle de forsurande
utslappen helt upphdra berdknas det droja 50100 ar innan forsurningsska-
dad mark helt har aterhamtat sig.

Miljovardsarbetet

Revisorerna konstaterar att Sverige tillsammans med Norge och 6vriga nor-
diska lander har bedrivit ett aktivt och i manga delar framgangsrikt arbete
med att fora in forsurningsproblemet i det internationellt reglerade miljo-
vardsarbetet. Samtidigt konstaterar revisorerna att det nationella miljévards-
arbetet &r problematiskt och behéaftat med flera, allvarliga brister.

Miljopolitiken har ingen egen arena utan skr tvarséver andra politikomra-
den. Miljdintresset kommer in som en restriktion och avvéagningar skall goras
mellan miljéhansyn och hansyn till andra intressen. For ett miljoproblem av
forsurningens karaktar innebar det att langvaga och langsiktiga risker skall
vagas mot dagsaktuella och tydliga frdgor som investeringar i infrastruktur,
sysselsattning och tillvaxt. Erfarenheterna visar att miljointresset béattre har
kunnat havda sig da dessa avvagningar har skett inom ramen for tillstands-
provningar av fasta anlaggningar enligt miljoskyddslagen. Samtidigt ar revi-
sorernas intryck att brott mot miljoskyddslagen inte beddmts som viktiga av
rattsvardande myndigheter. Paféljderna for miljGbrott ar laga och likstalls
med mindre trafikforseelser eller snatteri. Miljoskyddslagen har skérpts i
flera avseenden. Detta har emellertid inte patagligt 6kat frekvensen av forun-
dersokningar och atal och inte heller férandrat pafoljdspraxis.

Miljointresset har haft svart att havda sig i den fysiska planeringen och i
planeringen av infrastrukturinvesteringar. Krav pa miljokonsekvensbeskriv-
ningar har inte heller bidragit till 6kad miljéhénsyn.

Bland ekonomiska styrmedel &r erfarenheterna positiva av en kvaveoxid-
avgift pa stora forbranningsanlaggningar. Utslappen fran dessa anlaggningar
berdr dock endast nagra procent av landets totala utslapp av kvaveoxider. De
minskade svavelutslappen berdknas — enligt Naturvéardsverket — till 30 %
vara hanforliga till svavelskatten under perioden 1989-1995.

Naturvardsverket har en samlande och padrivande roll i miljévardsarbetet i
syfte att sakerstalla en god miljo och biologisk méangfald. Revisorernas in-
tryck ar att Naturvardsverket ar en valrenommerad kunskapsférmedlare. Men
verket har problem med sin padrivande roll. Verkets mojligheter att lamna
garantier for en god miljo och biologisk mangfald begransas ocksa av att
beslut om miljoforbattrande atgarder i allt vasentligt fattas utanfor verket.
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Under senare ar har riksdagen alltmer betonat det regionala och lokala mil-
jovardsarbetet. Revisorerna konstaterar att detta annu &r outvecklat for ett
problem av forsurningens karaktar. Detsamma galler principen om ett sektor-
sansvar for miljon, som riksdagen fattade beslut om redan varen 1988.

Revisorerna konstaterar att det dominerande intrycket av miljévardsarbetet
ar att problemen med forsurande utsldpp forvantas losas av ndgon annan,
nagon annanstans och ndgon annan gang. Samtidigt star detta arbete nu infor
nya utmaningar. Problemet med att minska forsurande utsl&pp ror i 6kande
utstrackning strukturella frdgor med manga, sma, spridda och aven rorliga
utslappskallor hanforliga till bl.a. vagtrafiken, jordbruket och arbetsmaski-
ner. Problemen med de foérorenande utsldppen &r inte heller tillrackligt vél
kanda — eller erkanda — hos de ménga aktérerna inom berérda grupper.

Revisorernas dvervdganden

De léngsiktiga vinsterna med ett mer malmedvetet miljovardsarbete méste
framhévas. Delvis nya &tgéarder behéver prévas samt féljas upp och utvérde-
ras. Miljovéardsarbetet maste bli mer offensivt. Revisorerna foreslar ett antal
olika atgarder att Gvervigas infor det fortsatta arbetet:

— Bristande forstaelse for och brist p& erkannande av olika miljéhot ar ett
hinder som maste undanrojas.

— Naturvardsverkets roll behéver fortydligas. Bl.a. bor det padrivande mo-
mentet renodlas.

— Dialogen och de démsesidiga férvantningarna mellan regeringen och Na-
turvardsverket behdver tydliggoras. Revisorerna framhaller dven vardet av
att regeringen anlitar oberoende forskare for utvérderingsuppdrag av mer
6vergripande karaktér inom miljopolitiken.

— Styrmedel av mer tvingande slag, sdsom reglering och ekonomiska styr-
medel, behdver kompletteras med styrmedel av mindre tvingande slag,
sasom attitydpaverkan och miljoprogram.

— Positiva erfarenheter av ekonomiska styrmedel bor tas tillvara. Inforande
av ekonomiska styrmedel i storre skala forutsétter dock att andra lander
vidtar motsvarande atgérder.

— Okad uppmarksamhet bor dgnas &t koordination av och enighet om ut-
slappsdata i sdvél den nationella som den internationella rapporteringen.

— Lé&nsstyrelsernas och kommunernas roll och uppgifter i det forebyggande
miljovardsarbetet behdver klargoras.

— Grundlaggande krav och forvantningar pa myndigheterna i fraga om sek-
torsansvaret for miljon bor klargoras. Detta ansvar bor féljas upp och ut-
vecklas i de arliga regleringsbreven.
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1 Revisorernas beslut om granskning
1.1 Att granska miljévardsarbetet

Hosten 1995 fattade revisorerna beslut om att granska hur andamalsenligt
dagens miljovérdsarbete dr for att man skall kunna komma till ratta med ett
problem av forsurningens karaktér.

Bakgrunden till revisorernas beslut &r bl.a. att miljoproblem med lang-
siktiga och langvaga effekter — med béde regional och global rackvidd —
alltmer har borjat uppméarksammas under de senaste decennierna. Exempel
pé sadana miljoproblem &r:

— klimatforandringar till foljd av klimatpaverkande gaser

— uttunning av ozonskiktet till féljd av anvdndning av ozonnedbrytande
amnen

— férsurning till foljd av utslapp av férsurande dmnen,

— odvergddning av mark och vatten till féljd av utsldpp av kvdve och fosfor
samt

— paverkan pé véxter och djur av tungmetaller och organiska miljogifter.

Denna typ av miljéproblem staller delvis andra krav pa miljovérdsarbetet an
tidigare uppmarksammade miljoproblem. Granskningen har inriktats pa ett
miljohot for att man darmed skall kunna fa en samlad 6verblick. Exemplet
forsurning valdes da denna anses vara ett av Sveriges allvarligaste miljéhot
enligt bade forskare, miljovardande myndigheter och statsmakterna. Reviso-
rerna gor dock ingen egen vardering av forsurningsproblemet jamfort med
andra miljohot.

Forsurningen dr ett internationellt problem. Forsurningen &r en foljd av ut-
sldpp av de forsurande @mnena svaveldioxid, kvaveoxider och ammoniak.
Forsurande nedfall i vart land harror till 80-90 % fran forsurande utslapp i
andra lander. Forsurande utslapp fran Sverige bidrar emellertid samtidigt till
forsurningen i andra lander.

Det finns ett ndra samband mellan de nationella och de internationella in-
satserna for att motverka en fortsatt forsurning. Riksdagens beslut om att
minska forsurande utslapp ar i méanga fall en foljd av internationella over-
enskommelser. Dessa dtaganden skall verkstallas inom respektive land. Ett
framgangsrikt arbete med att minska forsurande utslapp inom Sverige &r i
langden ocksa en forutsattning for att landet med trovardighet skall kunna
inta en padrivande roll i det internationella arbetet mot férsurning. Detta &r
skalet till att revisorernas granskning i huvudsak ar inriktad pa det nationella
miljovéardsarbetet med fokusering pa férsurningen. Granskningen omfattar
emellertid &ven en belysning av Sveriges initiativ och insatser i det nordiska
samarbetet, i arbetet inom EU samt i arbetet med internationella konvention-
er.
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1.2 Granskningens inriktning och rapportens upplaggning

Revisorernas granskning har inriktats pa att ge en samlad éverblick over
miljovéardsarbetet mer an att detaljerat redovisa olika typer av atgarder.
Granskningen har inriktats pa erfarenheter av dels olika typer av styrmedel
eller atgarder, dels regeringens och myndigheternas insatser pa lokal, region-
al och central nivé i arbetet med att motverka forsurning. | detta samman-
hang belyses dven kort Sveriges del i det internationella arbetet med att mot-
verka fortsatt forsurning.

| kap. 2 beskrivs forsurningsproblemets karaktar och omfattning samt gél-
lande mal och riktlinjer — internationellt och nationellt. | kap. 2 redogors
aven for det pagaende utredningsarbete m.m. som bedoms ha betydelse for
det fortsatta arbetet med att komma till ratta med forsurningen.

| kap. 3 belyses de olika system som finns tillgéngliga for att kontrollera
och félja upp forsurningen samt den bild av férsurningen som erhdlls via
dessa system.

I kap. 4 redogors for atgarder i form av olika typer av styrmedel samt in-
satser pa olika nivéer. | kapitlet ingr dven en kort redovisning av hur det
internationella arbetet rérande férsurningen har utvecklats. Styrmedlen har
delats in i lagstiftning och dértill hérande reglering, ekonomiska styrmedel,
policyuttalanden och programbeskrivningar samt opinionsbildning eller
information som styrmedel.

| kap. 5 redovisas revisorernas resonemang och slutsatser samt évervagan-
den om atgarder.

I slutet pa varje kapitel finns en forteckning dver de kallor som har anvants i
granskningen.
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2 FOrsurningsproblemet
2.1 Vad dr forsurning?

Forsurning &r en kemisk fordndring som orsakas av starka syror. Forsurning
uppstar da dessa syror forbrukar naturens egna systems formaga att sta emot
eller neutralisera det sura nedfallet.

Surhetsgraden anges utefter en skala, pH-skalan, dar pH 7 anges som neutralt
vérde. Surhetsgraden tilltar ju mer pH sjunker under det neutrala vérdet 7.
Skalan &r logaritmisk. Det innebar att en enhet pé skalan motsvarar tio enhet-
er i surhetsgrad. Surhetsgraden &r saledes tio génger surare vid pH 6 &n vid
pH 7 och tio ganger surare vid pH 5 &n vid pH 6 osv.

2.1.1 Hur uppmarksammades problemet?

Forsurningen borjade uppmarksammas i Sverige i slutet av 1960-talet. En
fiskerikonsulent i Uddevalla, UIf Lundin, var bekymrad 6ver en svarforklar-
lig fiskddd i flera sjoar och vattendrag utefter véstkusten. Lundin hade borjat
fraga sig om fiskdoden kunde ha ett samband med den surhet som drabbat
vastkustvattnen bl.a. till foljd av en omfattande oljeeldning. Varen 1967
kontaktade Lundin meteorologiska institutionen vid Stockholms universitet
for att diskutera dessa iakttagelser. Vid institutionen tjanstgjorde laboratorn
Svante Odén. Han beskrev med hjalp av tillgangliga data fran neder-
bordskemiska matstationer och Lundins iakttagelser ett troligt samband
mellan utslapp av svavel och vattnets surhetsgrad. Odén konstaterade att sura
luftfororeningar sannolikt kunde transporteras hundratals kilometer och
darmed fran ett land till ett annat. Detta konstaterande foljdes snart av flera
insikter. Forsurningen var inte ett lokalt problem och férsurningens skador
var inte begransade till fiskdod.

Odéns teorier om forsurningsproblematiken ledde till en omfattande debatt
i sdvdl massmedia som i vetenskapliga och politiska forum. Den 24 oktober
1967 publicerade Odén sina teorier i en artikel pd Dagens Nyheters kultur-
sida. Samma dag holl Vetenskapsakademien sin arshogtid. Dar presenterade
Sven Brohult férsurningen som en av arets stora vetenskapliga nyheter.

Aven i Norge fanns sedan Iang tid tillbaka uppgifter om oforklarlig fisk-
doéd. Under dren 1968-1971 publicerades dven i Norge artiklar om forsur-
ningens inverkan pa fiskebestanden.

Ett ar senare, varen 1968, behandlade riksdagen det forsta forslaget om att
minska svavelutslappen. Svavelhalten i olja skulle fr.o.m. den 1 juli 1969
inte f& dverstiga 2,5 %. Forsurningsproblemen i Sverige och Norge bidrog
under 1970-talet till en omfattande forskning i dessa lander om férsurningens
orsaker och effekter. Man samlade bevis for att kunna 6vertyga omkringlig-
gande lander om skador till foljd av deras férsurande utslapp. Gradvis vidga-
des darefter forsurningsdebatten till att &ven omfatta utslapp av kvaveoxider
och ammoniak.

Aven om forsurningsproblematiken uppmarksammades forst for cirka 30
ar sedan har forsurningsforloppet, enligt tillgangliga kallor, pagatt under en
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avsevart langre tid. | Europa sammanfaller tiden fér en begynnande férsur-
ning med tiden for industrialiseringen. I Norden konstaterades de forsta
allvarliga kemiska forandringarna liksom férandringar pa véxt- och djurliv i
s0dra Norge samt langs den svenska vastkusten. Sedan borjan av 1900-talet
har man dér konstaterat foérandringar av flora och fauna i sjdar och vatten-
drag. Under 1920-talet minskade fiskproduktionen patagligt i flera vatten-
system. Mera omfattande skador av forsurningen bérjade visa sig forst under
1960-talet och accelererade under 1970-talet i takt med 6kade utslapp.

2.1.2 Forsurningens orsaker och kéllor

Forsurning orsakas av forsurande &mnen. Férsurande &mnen &r svaveldioxid,
kvéveoxider och ammoniak. Ammoniak &r inte ett surt &mne i kemisk be-
markelse, men @&mnet kan ha férsurande inverkan genom olika kemiska pro-
cesser i naturen. De sura utslappen transporteras Ianga strackor med vinden
och aterfors till marken genom att de sura &mnena fastnar och tas upp av
vegetation, sjoytor m.m. — s.k. torrdeposition — eller via nederbérden — s.k.
vatdeposition. Svaveldioxid och kvaveoxider kan transporteras upp till 1000
mil och mer. Det mesta faller dock ner inom 500-1000 km. Svaveldioxid
faller ner ndgot tidigare an kvaveoxider. Ammoniak ar inte en lika langvaga
férorening. Storsta andelen av ammoniakutslédppen faller ner inom 100 km
frén utslappskallan.

Svaveldioxider och kvaveoxider bildas vid férbranning i energianlagg-
ningar och fordon samt inom industrin. | Europa &r forbrénning av kol och
olja den helt dominerande utslappskéllan for svavel. Trots att processutslép-
pen frdn industrin har reducerats kraftigt svarade dessa utslapp ar 1995 fort-
farande for 38 % av landets totala utsliapp av svaveldioxid. Ovriga stora
utsléppskallor &r sjofarten (23 %), foérbranning av olja och gas (21 %) samt
forbranning av inhemska brénslen (13 %).

Dominerande kallor till utslapp av kvéveoxider &r vagtrafiken, arbetsma-
skiner och sjofart. Av de totala utslappen av kvaveoxider ar 1995 berdknades
végtrafiken svara for 38 %, arbetsmaskiner for 23 % och sjéfarten for 19 %.

Utslapp av ammoniak harrér huvudsakligen fran jordbruket. Av de totala
utslappen av ammoniak ar 1994/95 beraknades 91 % harrora fran landets
jordbruk, framst som en foljd av djurhaliningen.

2.1.3 Komplexa orsakssamband

Forsurningens mekanismer &r komplexa. Forsurande dmnen kan ha flera
andra effekter &n forsurningen. Hittills &r det framst nedfallet av svavelfor-
oreningar som har bidragit till férsurningen. Nedfallet av kvaveforeningar far
dock allt storre relativ betydelse. Inom Naturvardsverket raknar man med att
det samlade kvéavenedfallet — i lika delar fran kvéaveoxider och ammoniak —
nu har néstan lika stor betydelse for forsurningsforloppet som nedfallet av
svavel. De biologiska processerna kring kvévenedfallet & dock mer kompli-
cerade &n vad som é&r fallet med svavel.

Kvévefdreningarna &r naringsémnen och anses darigenom bl.a. ha gynnat
skogstillvéxten. Nér kvévenedfallet blir stdrre an vad mark och véxter kan ta
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till sig — vilket nu borjar ske pa flera hall — lacker dock detta Gverskott av
kvéve ut till den omgivande marken och bidrar till férsurning och aven till
dvergddning. P& sin vag genom marken tar dd Gverskottskvavet med sig
basiskt verkande naringsamnen, baskatjoner. Som baskatjoner raknas kal-
cium, kalium, natrium och magnesium. Vid forsurningen byts dessa basiska
amnen i jonform ut mot sura joner, véte- och aluminiumjoner. Overskotts-
kvave leder séledes béde till forsurning, utlakning av viktiga naringsamnen i
marken och till dvergddning av sjar, vattendrag och kustnara havsomraden.

Kvéavenedfallet har dven andra effekter. | atmosfarens lagsta skikt bildar
kvéveoxider marknéra ozon tillsammans med kolvaten och solljus. Marknéra
ozon &r starkt giftigt och kan orsaka skador pé& séval vaxtligheten som pa
manniskors hélsa. Det markndra ozonet kan &ven bidra till storningar i kli-
matsystemet till féljd av 6kad medeltemperatur, den s.k. vaxthuseffekten.

Markens férméga att neutralisera eller buffra surt nedfall avgors framst av
dess innehall av baskatjoner och kalk. Férsurningen har nu pagétt sa lange att
forrddet av baskatjoner i skogsmark har minskat pd manga hall. Matningar
som utfordes under aren 1988-1990 visar att forradet av baskatjoner i Gotal-
and hade minskat med 50 % och pa sina hall &nda upp till 70 % jamfort med
vérden som erhallits vid matningar under perioden 1947-1963. Aven i Svea-
land hade férradet av baskatjoner minskat véasentligt pé flera platser. 1 Norr-
land har genomférda undersékningar dock inte visat pa ndgon klar tendens
till forluster av baskatjoner.

Aven svavelutslappen kan ha flera effekter utover forsurningen. Partiklar
av svavelsyra i atmosfaren kan séledes — enligt senare &rs forskningsresultat
— ha en avkylande inverkan pa klimatet och darigenom motverka en del av
vaxthuseffekten. Vid den vetenskapliga presentationen av dessa resultat
framhalls emellertid att denna iakttagelse inte kan tas till intakt for minskade
ambitioner med att reducera svavelutslappen. Tre skél anges. For det forsta
orsakar svaveldioxid mycket allvarliga skador via forsurningen samt via
skador p& manniskors hélsa och p& material. For det andra ar de nedkylande
partiklarna mycket ojamnt fordelade éver jorden. De bidrar dérfor inte sjalv-
klart till att balansera vaxthuseffekten pé de platser dar denna ar ett allvarligt
hot. Att stadkomma en perfekt balans later sig knappast géras. For det tredje
elimineras inte problemet med véxthuseffekten av de nedkylande partiklarna.
De maskerar snarare problemet.

Forsurningsskador beror inte enbart pa utsldpp och nedfall av forsurande
amnen. Aven markférhdllanden och markanvandning spelar in. Markens
forméga att buffra det sura nedfallet 6kar med markens innehdll av naring
och kalk. Av betydelse &r &ven jordlagrets tjocklek och bergarternas vitt-
ringsformaga. | de nordiska landerna dominerar svarvittrade bergarter som
granit och gnejs. Detta ger ett sémre skydd mot forsurande nedfall &n de ofta
mera lattvittrade bergarterna pa kontinenten.

Av betydelse for forsurningsforloppet &r &ven metoder som anvands i jord-
och skogsbruket liksom valet av tradslag. Barrskog fangar upp det sura ned-
fallet och bidrar till ytterligare forsurning i omgivande mark och vatten mer
an vad som ar fallet med 16vskog. Markanvandningen har storre inverkan pa
forsurningen i norra &n i sodra Sverige, bl.a. till foljd av att nedfallet av
forsurande luftféroreningar ar mindre i norra Sverige.
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Det férekommer &ven naturliga variationer av surhetsgraden. Framst anses
detta bero pa forekomsten av humusamnen, som bildas vid nedbrytning av
dott vaxtmaterial i framfor allt skogs- och myrmarker. Humusamnen &r syror
med en varierande, men naturligt 1dg pH-niva. Naturlig surhet kan ocksa bero
pé svavelhaltiga leror i fore detta havshottnar. Naturligt férekommande arter
i naturligt sura omraden &r anpassade till den miljon. Sadana omraden kan
emellertid ocksd drabbas av forsurning som en féljd av foérsurande nedfall
eller markanvéndning.

Begreppet forsurning anvands i fortsattningen som en benamning pa forsu-
rande inverkan pa mark och vatten till foljd av manskliga aktiviteter, an-
tropogen férsurning.

2.1.4 Forsurningens foljder

Med okande forsurning &ndras levnadsbetingelserna for véxter och djur.
Kénsligheten for dessa forandringar varierar mellan skilda arter. Till féljd av
forsurningen uppstar darfér nya konkurrenssituationer mellan arterna.

Naturvardsverket bedémde r 1995 att ungefar en femtedel av landets sjoar
och vattendrag till foljd av forsurningen var si allvarligt skadade att at-
minstone 10-20 % av de arter som tidigare hade funnits i dessa sjéar och
vattendrag hade forsvunnit. For cirka halften av de férsurade sjoarna beddém-
des att man hade motverkat skadorna betydligt genom kalkning.

Med forsurningen foljer &ven andra effekter. Metaller som ligger bundna i
marken kan frigéras och l&cka ut till sjoar och vattendrag. | sura vatten 6kar
ofta halterna av giftigt aluminium till nivaer som skadar fisk och andra org-
anismer. Forsurningen har ocksa bidragit till att forvérra kvicksilversituation-
en i ménga sjoar. Aven halterna av andra tungmetaller 6kar i forsurat vatten.
Okade halter av giftiga metaller i forsurade vatten medfér risker for djur och
véxter och &ven for manniskor.

Resultaten av epidemiologiska studier och andra forskningsresultat visar
&ven att forsurande utsldpp i sig kan utgora ett direkt hot mot méanniskors
halsa. Framst géller detta for kvdveoxider och svaveldioxid. Enligt studierna
kan dessa &mnen orsaka sjukliga forandringar i luftvagarna. Med utgéngs-
punkt i epidemiologiska studier har darfor Karolinska institutet beddmt hél-
sorisker och foreslagit riktvarden for kvaveoxider. Halsoproblem till foljd av
utsldpp av svaveldioxid har avtagit under senare &r i och med att dessa ut-
sl&pp har minskat kraftigt.

Forsurningen orsakar ocksa materiella skador. Byggnader och kulturfore-
mal drabbas av korrosionsskador. Riksantikvarieambetet har visat att bl.a.
Stockholms slott och hallristningarna i Bohuslan har tagit allvarlig skada av
forsurningen. Hallristningarna i Bohuslan finns numera pd UNESCO:s
varldsarvslista och dar darmed inte bara en svensk utan &ven en internationell
angeldgenhet. Aven kablar, ledningar och andra stdlkonstruktioner drabbas
av korrosion. Enligt berdkningar inom Konjunkturinstitutet star korrosion for
den Gvervdgande delen av kostnaderna till foljd av svavelnedfall i vart land.
For ar 1991 beraknades kostnaderna for de svavelrelaterade skadorna uppga
till cirka 2,5 miljarder kronor.
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2.2 Forsurande utslapp och nedfall samt kritisk belastning

Av det sura nedfallet i Sverige harstammar endast 10-15 % fran inhemska
utslapp. Resterande delar av den sura belastningen kommer fran utslapp i
frémst Tyskland, Storbritannien och Polen.

2.2.1 Sverige och andra lander

I tabell 2:1 redovisas uppgifter om utslapp av svaveldioxid och kvaveoxider
frén Sverige, Polen, Storbritannien och Tyskland for aren 1980 respektive
1995. (I tabellen har kvéveoxider uttryckts i form av kvdvedioxid. For att
konvertera kvavedioxider till rent kvave multipliceras med faktorn 0,304.
(Uppgifter om Tyskland &r 1995 avser bade fore detta Vast- och Osttysk-
land.)

Tabell 2:1 Utslapp av svaveldioxid (SO2) och kvéveoxider (NOx)

SOz Procent Kg/pers NOx Procent
1000 ton minskn. 1000 ton minskn

1980 1995 1995 1980 1995
Sverige 508 94 82 % 11 448 362 19 %
Polen 4100 2337 43 % 61 1229 1120 9%
Storbrit. 4913 2365 52 % 40 2416 2295 5%
Tyskland * 7514 2 995** 60 % 36 3334 2210** 34 %

Kalla: EMEP, May 1997
*Inkluderar bade Vast- och Osttyskland ar 1980  ** Avser ar 1994

Uppgifterna visar att Sverige totalt sett svarar for de minst omfattande ut-
sldppen av bade svaveldioxid och kvéaveoxid. Vad galler kvaveoxider forkla-
ras detta dock i huvudsak av en mindre befolkning.

Under den redovisade perioden minskade utsldppen av svaveldioxid betyd-
ligt i alla fyra landerna. Tydligast &r denna forandring i Sverige och Tysk-
land.

Utsléppen av kvéveoxider minskade inte alls i samma utstrdckning. Den
tydligaste forandringen redovisas fran Tyskland, dar utslappen av kvéaveoxi-
der sedan &r 1980 har minskat med 34 %.

Tar man hénsyn till befolkningens storlek redovisar Sverige de klart lagsta
utslappen per person i fraiga om svaveldioxid, medan Sverige ligger higre an
de andra landerna i frdga om utslépp av kvaveoxider per person.

2.2.2 Forsurande utslapp i Sverige

Redovisningen i detta avsnitt bygger pé& uppgifter fran den statistikansvariga
myndigheten Naturvardsverket samt fran Statistiska centralbyrén (SCB).

Nuvarande mal for minskade utslapp av svaveldioxid och kvaveoxider har &r
1980 som basar. Enligt den officiella statistiken (se avsnitt 3.1.1) har under
perioden 1980-1995 de totala utsldppen av svaveldioxid minskat med 82 %
och de totala utsldppen av kvaveoxid minskat med 19 %. Forandringen i
utslapp av svaveldioxid fordelat pa olika verksamheter under perioden 1980—
1995 framgar av tabell 2:2.
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Tabell 2:2 Utslapp av svaveldioxid i 1 000 ton inte definierad.
Verksamhet Ar 1980 Ar1995 Andel &  Forandring Bilaga 1
1995 sedan ar 1980

Vagtrafik 12 2 2% -83%

Sjofart 25 21 23% -16%

Arbetsmaskiner 7 1 1% -86 %

Forbranning olja och gas 318 20 21 % -93 %

Forbranning kol och koks 6 2 2% -67 %

Forbranning inhemska branslen 4 13 13% +225 %

Industriella processer 137 35 38 % -715%

Totalt 508 94 100 % -82 %

Kélla: Naturvéardsverket/SCB

Av tabellen framgdr att de tydligaste enskilda minskningarna — uttryckta som
kraftiga reduktioner av stora utslapp — ror forbranning av olja och gas samt
industriella processer. Trots den kraftiga utslappsminskningen utgér industri-
ella processer fortfarande den storsta enskilda kallan for utslapp av svaveldi-
oxid. Ovriga stérre utslapp harrér fran sjéfarten — som endast i begréansad
utstrackning har minskat sina utslapp — samt fran férbranning av inhemska
fasta branslen. Svavelutsldpp fran inhemska bréanslen svarar fortfarande for
en begrénsad andel av de totala utsldppen av svaveldioxid. Dessa utslapp har
dock dkat betydligt under perioden.

Utslapp av kvéveoxider fordelat pd olika verksamheter under perioden
1980-1995 framgar av tabell 2:3.

Tabell 2:3 Utslapp av kvaveoxider i 1 000 ton

Verksamhet Ar Ar Andel  Forandring
1980 1995 ar 1995 sedan ar 1980
Véagtrafik 177 135 38 % -24 %
Sjofart 57 70 19% +23 %
Flygtrafik 6 5 1% -16 %
Sparbunden trafik 1 0 0%
Arbetsmaskiner 72 83 23 % +15 %
Forbrénning av olja och gas 86 17 5% -80 %
Forbrénning av kol och koks 3 6 2% +67 %
Forbrénning inhemska branslen 7 16 4% +129 %
Industriella processer 38 28 8 % 27 %
Totalt 448 362 100 % -19 %

Kalla: Naturvardsverket/SCB

Enligt Naturvardsverkets och SCB:s redovisning har de totala utslappen av
kvéveoxider minskat med 19 % under perioden. Forbranningen av olja och
gas samt industriella processer svarar for de kraftigaste minskningarna. Ut-
sldppen fran de tva nast storsta utslappskallorna — sjofarten och arbetsmaski-
ner — 6kade dock under perioden. Framst galler detta for sjofarten. Utslappen
frdn den storsta enskilda utslappskallan — vagtrafiken — minskade under
perioden med 24 % och svarade ar 1995 for en dryg tredjedel av landets
totala utslapp. Dessa uppgifter &r emellertid inte oomtvistade. | avsnitt 3.1.2
redovisas de olika uppgifter som forekommer i frdga om vagtrafikens kvave-
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Ammoniak &r en forening av kvave och vate. Utslappen av ammoniak har
varit relativt konstanta under de senaste 50 aren. Nar det galler uppgifter
under senare ar — sedan riksdagen borjade faststilla mal for att minska am-
moniakutsldappen — foreligger endast berakningar for verksamhetséren
1987/88, 1990/91, 1992/93 och 1994/95. Férandringarna mellan dessa ar
framgar av tabell 2:4.

Tab. 2:4 Utslapp av ammoniak i 1000 ton

Verksamhet ~ 1987/88 1990/91 1992/93 1994/95  Andel Forandring

&r 1995 Sedan sedan
1987/88 1990/91

Jordbruk 51,8 48,8 55,0 55,5 91%  +62% +12,7%

Skogs- och

tradg.bruk. 0,6 0,4 0,3 0,25

Industri-

processer 2,0 2,0 2,0 1,8 3% - -

Energian- 1,0 1,0 1,0 1,0 2% - -

laggn.

Végtrafik 2,8 1,7% -

Totalt 55,4 52,2 58,3 60,8 100% +9,7% + 16,4%

Kallor: Naturvardsverkets rapport 4461; SCB 1997

Ammoniakutslappen harror i allt vasentligt fran jordbruket, dar utslappen
framst ar en foljd av godselhanteringen. Varen 1991 beslutade riksdagen att
ammoniakutslappen skulle minska med 25 % fram till &r 1995. Enligt Natur-
vardsverkets statistik (den officiella statiken) har ammoniakutslappen i stallet
Okat med nara 10 % sedan ar 1987/88 och med drygt 16 % sedan ar 1990/91.
(Enligt de uppgifter som har rapporterats till den internationella utsléppssta-
tistiken, EMEP, ligger dock utslappen av ammoniak ar 1995 pa samma niva
som ar 1990, med en nedgang pa nagra procent daremellan.) Vasentliga
atgarder for att minska ammoniakutsldppen borjade trada i kraft forst ar
1995. (Se avsnitt 4.5.5.)

2.2.3 Sveriges import och export av forsurande &mnen

Av fig. 2:1 framgar det samlade nedfallet i Sverige samt landets import och
export av forsurande @mnen. Uppgifterna ar framraknade arsmedeltal for
fyradrsperioden 1992-1995.

Fel! Autotextposten ar

inte definierad.
Bilaga 1

42



Svavel
Nedfalf 1 1000+als ton

Export 38éw, &/

Okant ursprung 39 =
Ovriga lander 19
Ovriga kallor 6 =

L e

Kvaveoxider
MNadfalf i 1000-tals fon

Export 100

Okant ursprung 16

bt

Ovriga lander 9
Ovriga kallor 4

E_ R

Fig. 2:1

Import, export och nedfall av férsurande &mnen i Sverige. Arsmedelvarden for

perioden 1992-1995
Kélla: EMEP 1996
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Né&r det galler nedfall av svavel under den aktuella perioden importerade
Sverige i genomsnitt 147 000 ton per ar, medan 11 000 ton av svavelnedfal-
let harstammade fran egna utslapp. Under samma period exporterade Sverige
i genomsnitt 38 000 ton per ar till andra lander. Har ror det sig sdledes om ett
kraftigt importéverskott. De egna utsldppen svarar for endast 5-10 % av de
totala svavelnedfallen.

Nar det galler nedfall av oxiderade kvaveftreningar under perioden &r bil-
den delvis en annan. Har importerade Sverige i genomsnitt 91 000 ton kvéve
per ar, och det egna bidraget berdknades leda till ett nedfall av 14 000 ton per
ar. Samtidigt beraknades Sveriges arliga export av kvaveoxider till 100 000
ton. Har svarar saledes de egna utslappen for en nagot storre andel av nedfal-
let. Sverige exporterar ocksd mer kvaveoxider 4n vad landet tar emot fran
andra lander.

2.2.4 Kiritisk belastning

Kritisk belastning ar ett métt p& vad naturen enligt befintlig kunskap kan tala
i form av nedfall av férsurande d&mnen utan att skadliga effekter uppstar. De
beraknade granserna for kritisk belastning varierar mycket beroende pa natu-
rens forutsattningar att buffra det sura nedfallet.

Totalt sett har forsurningslaget i Sverige inte patagligt forandrats sedan
boérjan av 1980-talet. Enligt forskares berdkningar éverskreds under slutet av
1980-talet de kritiska belastningsgranserna fér svavel i 40 % av landets sjoar
och i 80 % av landets skogsmark. Aven de kritiska belastningsgranser som
beriknats for kvave — en foljd av utslapp av bade kvaveoxider och ammoniak
— Overskrids i stora delar av Sverige.

2.3 Forsurningsproblemets karaktar
2.3.1 Ett tvarsektoriellt problem

Forsurande utsldapp hérrér fran flera olika samhillssektorer. (Se avsnitt

222)

Forklaringar till landets kraftigt minskade svavelutsldpp — en reduktion
med 80 % under perioden 1980-1992 — rdr framst forandringar inom energi-
sektorn och industriella anldggningar. De olika kéllornas inbdrdes andel av
de totala utslappen har ocksa forandrats under den angivna tidsperioden.

— Forbranning av olja, gas, kol, koks och 6vriga fasta branslen svarade ar
1980 for cirka tva tredjedelar av de d& avsevért mer omfattande utslappen.
| dag svarar denna sektor for cirka en tredjedel av resterande svavelut-
slapp. Framst forklaras detta av 6vergang till mer svavelfattig olja och
andra branslen. Aven karnkraftsutbyggnaden, installation av varmepumpar
och energibesparing har haft betydelse.

— Processutslapp fran industrianlaggningar, som ar 1980 svarade for en dryg
fjardedel av de davarande svavelutslappen, svarar i dag for en dryg tredje-
del av de resterande svavelutslappen.

— Enligt tillgdngliga berékningar utgor sjofarten den tredje stora kéllan till
dagens svavelutslapp. Har har den totala nivan endast minskat obetydligt
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sedan ar 1980. Sjéfarten svarade da endast for nagra procent av de totala
utsléppen. | dag svarar sjofarten for en dryg femtedel av resterande ut-

slapp.

Landets utslapp av kvéveoxider har enligt den officiella statistiken — som
framgatt ovan — minskat med 19 % sedan ar 1980. Denna minskning kan
framst forklaras av forandrade utslapp fran vagtrafiken men aven av forand-
ringar inom energisektorn.

— Vaégtrafikens utslapp av kvaveoxider minskade (enligt den officiella sta-
tistiken) under perioden 1980-1995 med 24 % och motsvarade ar 1995
négot mer an en tredjedel av landets totala utslapp av kvaveoxider. Framst
bedoms detta bero pa inforande av avgasrening.

— Sjofartens utslapp av kvaveoxider har sedan &r 1980 okat, sdval totalt som
i procent av de totala utslappen. Ar 1995 svarade sj6farten for nara en fem-
tedel av de totala utslappen av kvaveoxider.

— Ocksé arbetsmaskinernas utslapp av kvaveoxider har okat sedan ar 1980.
Dessa utslapp motsvarade &r 1995 cirka en femtedel av de totala utslappen
av kvéveoxider.

Utslapp av ammoniak harrér, som ovan namnts, nastan uteslutande fran
jordbruket. Som ovan framgar (avsnitt 2.2.2) finns en osakerhet om uppgif-
terna om ammoniakutslapp under 1990-talet. Ingenting tyder emellertid pa
att dessa utslapp har minskat.

Ser man till sektorer med snabbt tilltagande utsldpp framtréder framst for-
branning av fasta branslen. Detta géller bade for utslapp av svaveldioxid och
for kvaveoxider. Fran sjofart och arbetsmaskiner noteras ocksd markanta och
Okande utslapp av kvéveoxider.

Sammanfattningsvis har uppméarksamheten i arbetet mot forsurningen i forsta
hand riktats mot svavelutslapp. Landets utslapp av svavel har ocksa reduce-
rats kraftigt. Senare har &ven betydelsen av kvaveoxider och ammoniak
uppmarksammats alltmer. Insatserna for att minska kvéveutslappen har inte
varit lika framgangsrika. Detta galler i annu hogre grad for ammoniakutslap-
pen. Till detta kommer de omfattande sura nedfall som harror fran andra
landers utslapp. Sammantaget leder detta till en fortgdende forsurning. For
att motverka och lindra skadorna av denna forsurning har atgarder aktuali-
serats inom sektorer dar forsurningens negativa foljder bérjat bli tydliga.
Framst galler detta kalkning av sjdar och vattendrag samt av skogsmark.
(Dessa insatser berors narmare i kap. 4.)
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2.3.2 Ett smygande problem

Ovan framgar att forsurningsforloppet hade pagatt i flera decennier innan
man kunde bérja koppla ihop utslapp av forsurande luftféroreningar med
skadliga effekter av forsurningen, i forsta hand fiskdod.

Utslappen av kvave — i form av bade kvéaveoxider och ammoniak — ger
flera effekter. De allvarliga effekterna blir tydliga forst efter att kvéveutslap-
pen under en langre tid har dverskridit granserna for kritisk belastning. Det
ackumulerade kvavenedfallet i marken bérjar dé narma sig nivan for kvave-
mattnad. Denna leder till ett omfattande kvavelackage och bl.a. en drastiskt
forstarkt forsurningseffekt. Det finns inget sdkert underlag for att berékna
vilka tidsperspektiv som &r aktuella for detta forlopp. Det ackumulerade
kvavenedfallet liksom granserna for kritisk belastning skiljer sig ocksa at i
olika delar av landet beroende pa hur omfattande nedfallet & samt markens
formaga att buffra det sura nedfallet. Forskare beraknar att det rér sig om ett
ytterligare kvavetillskott motsvarande 700-1 500 kg kvéve per ha, utdver de
500-700 kg per ha som redan lagrats i sédra Sverige. Detta motsvarar ett
kvavenedfall under ytterligare 50-300 ar. Utefter vastkusten &r tidsfristen
sannolikt kortare.

De langviaga forflyttningarna av sura féroreningar innebér att forsurning-
ens effekter uppstér efter 1ng tid och dven Iangt bort fran utslappskallorna.
Forsurningen ar ett langsiktigt och langviga problem. Detta forsvarar moj-
ligheterna att koppla ihop forsurningens orsak och verkan pé ett tidigt sta-
dium, innan effekter och atgérder har blivit ohanterligt svéra och omfattande.

Arbetet med forsurningen ar ett mycket langsiktigt arbete. Scenarier fram-
tagna av Naturvardsverket visar att om tillforseln av forsurande utslapp helt
skulle upphora, skulle det &ndé ta 50—100 &r innan forsurningsskadad mark
har aterhamtat sig. Enbart for att hindra att forsurningslaget i Sverige ytterli-
gare forvarras behdver forsurande utslapp i Europa minska med 70 % fram
till & 2010. For att stoppa forsurningen kravs &nnu mer langtgéende ut-
slappsreduktioner. Ar 1993 beréknade verket att om aktuella och planerade
internationella ataganden skulle fullféljas skulle detta innebara att de sura
nedfallen minskade med 30 %.

2.3.3 Ettinternationellt problem — med varierande effekter

De léngvaga transporterna av sura luftfororeningar liksom forsurningens
langvéaga och langsiktiga effekter markerar landerna inbordes beroende av
varandra for att komma till ratta med problemet. Detta illustreras i fig. 2:1.
Sveriges forsurningsproblem harror i huvudsak fran sura utslapp i Tyskland,
Storbritannien och Polen, men &ven fran mer Iangvaga sura utslapp. Samti-
digt bidrar Sverige till de internationella féroreningar som orsakar problem i
andra lander.

Forsurningens internationella karaktér kompliceras ytterligare av mottagar-
landernas varierande sarbarhet. (Se avsnitt 2.1.3.) Landerna har darfor delvis
olika utgdngspunkter i det internationella arbetet mot forsurningen.
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2.4 Riksdagens mal och riktlinjer
2.4.1 Regler fér avgasrening av bilar

Hosten 1985 antog riksdagen riktlinjer for skérpta krav pad avgasrening for
personbilar (prop. 1985/86:6, bet. JoU1985/86:11, rskr. 1985/86:101). Be-
slutet innebar att avgaskrav som motsvarade géllande federala krav i USA
infordes i Sverige frivilligt fr.o.m. 1987 ars bilmodeller och obligatoriskt
fr.o.m. 1989 &rs bilmodeller.

Hosten 1986 antog riksdagen regeringens forslag om en ny bilavgaslag
(prop. 1986/87:56, bet. JoU1986/87:7, rskr. 1986/87:70). Lagens grundlag-
gande syfte var att forebygga skador p& ménniskors hélsa och pad miljon till
foljd av utslapp i luften av avgaser och andra &mnen fran bilar och andra
motordrivna fordon. Detta skulle uppnds genom skarpta utslappskrav, ett
utdkat ansvar for tillverkarna och en forbattrad kontroll av bilar som satts i
trafik. Bilavgaslagen (1986:1386) tradde, i sina huvudsakliga delar, i kraft
den 1 juli 1987.

2.4.2 1988 ars miljopolitiska beslut

Varen 1988 tog riksdagen stallning till miljopolitiken infér 1990-talet (prop.
1987/88:85, bet. JoU1987/88:23, rskr. 1987/88:373). Vid beslutet framhdll
riksdagen att verksamhet med miljoeffekter maste anpassas till vad méanni-
skor och naturen tal. Miljéarbetet méste vidareutvecklas och praglas av 1ang-
siktighet och helhetssyn.

Alla samhéllssektorer méste genomsyras av en ansvarsfull hushallning
med omsorg om milj6- och naturresurser. En god miljé framhdlls som en
forutsattning for fortsatt utbyggnad av vélfarden.

Kostnader for naringsliv och samhalle till foljd av hansyn till miljon maste
ses i forhallande till de olédgenheter och kostnader som uppkommer om mil-
joforstorelsen tillats fortgd. Kostnader for uppkomna skador bor baras av
dem som har orsakat skadan. Miljdarbetet pa den regionala nivan framholls
liksom vikten av att Sverige dven i fortsattningen har en aktiv och drivande
roll i det internationella miljoarbetet. Information och utbildning betonades
som ett medel for att uppnd okad miljomedvetenhet.

Riksdagen konstaterade att det inte foreldg négra asiktsskillnader om ngd-
vandigheten av att minska luftféroreningarna och de forsurande utslappen.
Riksdagen stéllde sig bakom regeringens forslag om att minska forsurande
utslépp och skérpte dem dven i viss utstrackning.

— Regeringens forslag om att minska svavelutslappen med 65 % till ar 1995
jamfort med 1980 ars nivé faststalldes. Som ett mer langsiktigt mal lade
riksdagen dven fast att svavelutslappen, jamfort med &r 1980, skulle
minska med 80 % fram till sekelskiftet.

— Regeringens forslag om att minska utsldpp av kvéveoxider med 30 %
mellan aren 1980 och 1995 och godkandes liksom de atgarder som av re-
geringen ansags nodvandiga for att klara detta. | huvudsak avsag atgérder
skérpta riktlinjer vid provning av forbranningsanlaggningar enligt miljo-
skyddslagen samt skarpta avgaskrav for nyare modeller av bilar, latta last-
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bilar och bussar. Utéver detta skulle atgarder studeras for att halvera ut-
sldppen av kvéaveoxider fram till sekelskiftet.

Vid samma tillfalle tog riksdagen &ven stéllning till ett antal mer konkreta
atgarder i fraga om politikens genomférande. Kraven skarptes for utslapp av
saval kvaveoxider som svaveldioxid. Kraven for avgasutslapp skarptes for
personbilar fr.o.m. 1989 ars modell. For den befintliga bilparken beslutades
om ett stod motsvarande 1 000 kr per bil for installation av sddan avgasut-
rustning att utslappen minskade med minst 40 %. Utbver detta framholl
riksdagen att obligatoriska miljokonsekvensanalyser mera systematiskt skulle
inforas i den svenska planeringsprocessen. Behovet av miljoprovning fore
beslut om storre vagar och trafikleder framholls &ven.

2.4.3 Engod livsmiljo — 1991 ars miljopolitiska beslut

Varen 1991 behandlade riksdagen propositionen En god livsmiljé (prop.
1990/91:90, bet. 1990/91:JoU30, rskr. 1990/91:338). Riksdagen konstate-
rade att miljoarbetet under de senaste decennierna hade varit framgangsrikt i
fraga om utslappen fran processindustrin och energisystemet, medan globala
miljoproblem hade ckat i omfattning och svarighetsgrad. Fran att ha varit
lokala och pétagliga hade utslappen blivit diffusa och globalt spridda. Det
personliga ansvaret for miljofragorna understroks. Miljopolitiken skulle
inriktas pa fyra mal:

— att skydda ménniskors héalsa

— att bevara den biologiska mangfalden

— att framja en langsiktigt god hushallning med naturresurser samt
— att skydda natur- och kulturlandskapet.

Betraffande sektorsansvaret framholl riksdagen att detta innebar att saval
naringsidkare som myndigheter i sin verksamhet skulle anpassa sig till de
fastlagda miljéomalen.

Riksdagen framholl vikten av en ¢kad anvandning av ekonomiska styrme-
del som komplement till andra regleringar i miljopolitiken. Ekonomiska
styrmedel skulle utformas med hénsyn till olika typer av krav for att ge till-
fredsstéllande resultat ur miljopolitisk, administrativ, ekonomisk-politisk och
internationell synvinkel. Enligt den internationellt accepterade principen om
fororenarens betalningsansvar borde ocksd miljoskatter eller miljéavgifter
anvéndas i storre utstrdckning &n miljésubventioner

Den samstammighet som rader om Sveriges internationella miljopolitik
poangterades, liksom att hogt stéllda krav maste stallas pa svensk miljépoli-
tik for att denna skall kunna anforas som exempel for andra lander. Ett aktivt
deltagande i det internationella samarbetet ansdgs samtidigt vara ett satt att
vérna om den svenska miljon.

Nedfallet av svavel- och kvéveoxider samt av flyktiga organiska &mnen
skulle begransas till nivaer som inte skadar naturen eller manniskors halsa.
Utsldpp av ammoniak borde minska med 25 % till &r 1995 och mojligheterna
att halvera ammoniakutsléappen fram till sekelskiftet skulle undersokas.
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Riksdagen stéllde sig ocksa bakom ett antal mer konkreta forslag for att
forverkliga miljépolitiken:

— Krav pd miljokonsekvensbeskrivningar skulle inféras i naturresurslagen,
miljoskyddslagen, vattenlagen och lagen om kommunal energiplanering.

— Ett program for att dvervaka miljétillstandet i landet skulle inforas.

— Nya fordon skulle indelas i miljoklasser. Till miljoklasserna skulle knytas
ett system av ekonomiska styrmedel.

— Miljofragorna skulle integreras i utbildningen pé alla nivaer.

Vid behandlingen av 1992 ars kompletteringsproposition aterkom riksdagen
till vikten av en utdkad anvandning av ekonomiska styrmedel. Miljépolitiken
skulle bli en integrerad del av den ekonomiska politiken (prop. 1991/92:150,
bet. 1991/92:JoU24, rskr. 1991/992:355 ).

2.4.4 Beslut till foljd av Riokonferensen

I juni 1992 holls FN:s konferens om miljé och utveckling i Rio de Janeiro.
(P& engelska benamns konferensen United Nations Conference on Environ-
ment and Development, UNCED.) Vid konferensen behandlades globala
miljo- och utvecklingsfragor av stor betydelse for mansklighetens fortlevnad.
Varldens lander fick ett gemensamt uppdrag att verka for en hallbar sam-
héllsutveckling. Tre grundldggande dokument antogs av konferensen: Rio-
deklarationen om milj6 och utveckling, Agenda 21 samt Skogsprinciperna.

Varen 1993 stallde sig riksdagen bakom riktlinjer for en kretsloppsanpas-
sad samhéllsutveckling (prop. 1992/93:180, bet. 1992/93:JoU14, rskr.
1992/93:344). Samhallsplaneringen skulle inriktas pa att effektivisera och
framja ett kretsloppssamhalle. Kommunerna avsags fa en avgorande roll for
att omsétta Riokonferensens program Agenda 21 i lokala handlingsprogram.
En viktig uppgift for centrala myndigheter och lansstyrelser skulle bli att
stodja kommunerna i detta arbete. Plan- och bygglagen 4ndrades sa att det
klart skulle framga att den kommunala planeringen syftar till att framja en
god och langsiktigt hallbar livsmiljo. Behovet av miljokrav vid offentlig
upphandling framhélls liksom — aterigen — miljokonsekvensbeskrivningar
och ekonomiska styrmedel.

Hosten 1993 fattade riksdagen beslut om en nationell strategi med grund-
laggande principer for bevarande av biologisk méangfald och héllbart nytt-
jande av biologiska resurser (prop. 1993/94:30, bet. 1993/94:JoU9, rskr.
1993/94:87). En grund for detta beslut var konventionen om biologisk mang-
fald, som undertecknades vid Riokonferensen. Riksdagen framholl att mil-
jomalen skulle ges samma vikt och betydelse som skilda ekonomiska éver-
vaganden i syfte att bygga mansklig verksamhet pa ekologisk grund. En
helhetssyn skulle tillimpas vad géller atgarder for att uppratthalla ekologiska
processer och sakra arters langsiktiga 6verlevnad. Bevarandet av den biolo-
giska mangfalden och fungerande livskraftiga ekosystem framhélls som en
av de viktigaste uppgifterna i det framtida miljdarbetet. Riksdagen framholl
aven att det borde laggas en 6kande vikt vid att framja en miljéanpassning av
verksamheten inom olika samhallssektorer.
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Varen 1994 behandlade riksdagen mera samlat regeringens férslag och
Overvaganden till foljd av Riokonferensen (prop. 1993/94:111, bet. 1993/94:
JoU19, rskr. 1993/94:256). Riksdagen stéllde sig bakom regeringens forslag
till strategi for en langsiktigt hallbar utveckling inom ramen for ekosyste-
mens bérighet for att genomftra Riodeklarationen och Agenda 21. Grunden
for denna strategi var redan beslutade miljopolitiska mal och prioriteringar.
Bl.a. framholls principen om miljéansvar inom olika samhallssektorer liksom
det angeldgna i att miljokonsekvensbeskrivningar systematiskt kommer in i
ett tidigt skede i den politiska processen. Dessutom framhélls miljodvervak-
ningens betydelse for uppfdljningen av miljépolitiken och det internationella
samarbetet. Kommunerna skulle rekommenderas att utarbeta lokala hand-
lingsprogram for en hallbar utveckling. Lansstyrelsernas samlade expertkun-
nande skulle tas till vara och utvecklas i en bred dialog med kommuner,
myndigheter, féretag och organisationer.

2.4.5 Sammanfattning av de miljépolitiska malen

Varen 1988 tog riksdagen stéllning till miljopolitiken infér 1990-talet, och
varen 1991 formulerades de fyra 6vergripande malen inom miljopolitiken:
hélsoskydd, biologisk méngfald, langsiktig hushélining med naturresurser
samt skydd av natur- och kulturlandskap.

Véren 1994 stillde sig riksdagen ocks& bakom Riokonferensens upprop
om en langsiktigt hallbar utveckling.

Alltsedan 1988 ars miljopolitiska beslut har riksdagen vid upprepade till-
fallen betonat principen om ett sektorsansvar inom miljopolitiken samt prin-
cipen om att férorenaren skall betala. Ett aterkommande krav &r ocksd att
miljokonsekvensanalyser och ekonomiska styrmedel skall komma till 6kad
anvandning. Sedan véren 1993 framhalls dven det regionala och lokala mil-
jOarbetet alltmer.

2.5 Pagaende arbete
2.5.1 En ny miljobalk

I juli 1996 6verlamnade Miljobalksutredningen sitt huvudbetdnkande Miljo-

balken, en skarpt och samordnad miljolagstiftning for en hallbar utveckling

(SOU 1996:103). Dar foreslas att 16 lagar slds samman till en ny miljobalk.

Lagar som berors ar bl.a. naturvardslagen, miljoskyddslagen, lagen om sva-

velhaltigt bréansle, lagen om skotsel av jordbruksmark och naturresurslagen.

Forslaget syftar till att skapa forutséttningar for en héllbar utveckling i sam-

héllet, dar nu levande och kommande generationer tillférsakras en halsosam

och god miljo att leva i. For att uppnd detta mal skall

— maénniskors hélsa och miljon skyddas mot skador och olégenheter

— vardefulla natur- och kulturmilj6er skyddas och vardas

— den biologiska mangfalden bevaras

— en god hushallning med naturresurser och energi tryggas samt

— ett kretslopp med hushallning, ateranvandning och atervinning av material
framjas.
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Miljobalken skall, enligt kommitténs forslag, tillampas pa varje verksamhet
som kan motverka forutséttningar for att uppné balkens mél. Gemensamma
regler skall galla oavsett vilken typ av verksamhet det ar frdga om. Huvud-
principen ar att atgardens effekt och inte atgardens art avgor vilka krav som
skall stéllas.

Allmanna aktsamhetsregler fors samman i ett kapitel. Dessa regler ror krav
pé& verksamhetsutovare att vidta forsiktighetsmétt och skaffa sig kunskap om
verksamhet som medfér olagenhet fér manniskors halsa och miljon. Regler-
na ror ocksa principer for hur sddana olagenheter skall kunna forebyggas
eller begransas. Verksamhet far, enligt balken, endast bedrivas pa lamplig
plats. Basta mojliga teknik skall anvandas. Alla skall iaktta hushéllnings- och
kretsloppsprincipen. Principen om att fororenaren skall betala skall dven
gélla. Vid tillampningen av aktsamhetsreglerna skall en skélighetsavvégning
goras. Darvid skall risken for miljopaverkan, nyttan av skyddsatgarder och
andra forsiktighetsatgarder samt kostnaderna for atgarder beaktas.

Miljokvalitetsnormer foreslas inforas i balken. Dessa normer skall inne-
hélla foreskrifter om ligsta godtagbara miljokvalitet pd mark, vatten, luft
eller naturen i évrigt for vissa geografiska omraden eller for hela landet. Alla
verksamheter skall, enligt kommitténs forslag, bedrivas sé att miljokvalitets-
normer kan uppfyllas.

Kraven p& miljokonsekvensbeskrivningar utdkas, skidrps och regleras.
Allménhetens inflytande skall stérkas.

Kommittén foreslar vidare att mojligheterna att utfarda foreskrifter till
skydd for halsa och miljo skall 6ka. Dérvid skall balkens mal, principer och
allmanna aktsamhetsregler vara vagledande. Ett centralt foreskriftsrad fore-
slés inrattas for de centrala myndigheternas foreskriftsarbete i anslutning till
balken.

Regionala miljédomstolar foreslas inréttas och en miljééverdomstol, som
knyts till Svea hovrétt.

Léansstyrelsernas provning av tillstand till miljofarlig verksamhet foreslas
fa fastare former genom att en sjalvstandig, men till lansstyrelsen administra-
tivt knuten, prévningsmyndighet inrattas.

Tillsynsbegreppet definieras och tillsynsmyndigheternas ansvar under-
stryks. Naturvardsverkets tillsynsrad skall behandla tillsynsfragor for hela
miljébalken, och representanter for samtliga berérda myndigheter skall ingé i
radet.

Miljobalksforslaget har varit foremal for en bred remissbehandling. Bland
de allménna kommentarerna marks foljande:

Naturvardsverket dr positivt till manga delar av forslaget. Det galler bl.a. den
Okade integreringen av miljolagstiftningen, mojligheten att faststalla miljo-
kvalitetsnormer med atgardsprogram, en adekvat utformning av miljékonse-
kvensbeskrivningar samt 6kade méjligheter att ge ut generella foreskrifter.
Verket ar emellertid kritiskt mot att begreppsapparaten inte & genomténkt i
alla delar samt att reglerna inte fullt ut korresponderar mot de intentioner och
den ambitionsniva som anges i den allminna motiveringen och forfattnings-
kommentaren. Verket papekar ocksd att det inte framgér av forslaget hur
ingdende man avsett att anpassa balken till det EG-rattsliga systemet. Verket
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ar positivt till att de allmanna aktsamhetsreglerna lagts samman men pépekar
att det inte framgar av forslaget hur avvagningar skall géras mellan olika
kravregler. Verket ser det som angeléget att inféra miljokvalitetsnormer men
framhaller att de atgardsprogram som skall vara knutna till dessa innebér val
mellan olika atgarder och darfor alltid skall beslutas av politisk instans.
Verket tillstyrker inrattandet av ett foreskriftsrad men anser inte att forslaget
om inréttande av regionala miljddomstolar har analyserats tillrackligt val.

Juridiska fakultetsnamnden vid Uppsala universitet avstyrker forslaget till
miljobalk. Som huvudsakliga skél anges foljande, som man anser, grundlag-
gande brister:

— Samordningen av miljolagarna &r otillrécklig. | vissa avseenden riskerar
forslaget leda till storre inkonsekvenser &n vad som &r fallet i dag.

— Lagforslaget ar inte tillrackligt tydligt i spraket och strukturen. Mycket ar
ocksa angivet i forarbeten utan att regleras i lagtext. Badadera riskerar att
forta balkens avsedda effekt.

— EG-rattens krav har inte beaktats tillréckligt. En bristande 6verensstam-
melse med flera direktiv kvarstar.

— Erfarenheter av utlandsk ratt i frdga om bl.a. anvandningen av miljokonse-
kvensbeskrivningar och miljokvalitetsnormer har inte beaktats.

— Flera av dagens sedan ldnge kanda oklarheter och svagheter har obearbe-
tade skrivits in i balken.

— Lagstiftningen 4r illa anpassad till dagens komplexa miljoproblem.

— Decentralisering och politiskt inflytande 6ver kontrollen av miljéreglerna
innebér stora risker for ineffektivt genomfdrande.

Riksrevisionsverket anser att utredningen pa en rad punkter redovisat otill-
rackliga analyser av hur forslagen skall genomféras. En rad forslag behover
darfor utredas ytterligare. Detta galler bl.a. aktsamhetsregler, miljokvalitets-
normer, miljokonsekvensbeskrivningar, regionala miljédomstolar samt lans-
styrelsens prévning av &renden och tillsynen.

Jordbruksverket framfor i sitt remissvar bl.a. féljande:

— Begreppet verksamhet ar alltfor vagt for att uttrycka tillampningsomrade.
Begreppet kommer att skapa tillampningssvarigheter.

— | frdga om aktsamhetsregler efterlyser verket uppgifter om hur stillda
kunskapskrav skall kontrolleras och vem som skall stilla sddana krav.
Verket saknar dven en diskussion om hur principen om att fororenaren
skall betala skall tillampas pé& naringar som fororsakar diffusa utslapp och
dar utslappen svarligen kan hanforas till ndgon specifik aktor.

— Verket anser att det foreslagna systemet med ett sarskilt foreskriftsrad
torde bli alltfor tungrott, men att det finns behov av ett aktuellt forfatt-
ningsregister inom miljéomradet.

— Verket ifragasatter det lampliga i att inféra en sarskild provningsmyndig-
het vid lansstyrelserna.

Skogsstyrelsen tillstyrker utredningens forslag att inte inféra ndgon del av
skogsvardslagen i miljobalken. Skogsstyrelsen anser emellertid att delar av
det foreslagna regelverket inte &r forenliga med regeringsformens regler om
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egendomsskydd. Detta galler t.ex. aktsamhetsreglerna och bestdmmelser om
miljokvalitetsnormer. Enligt Skogsstyrelsens uppfattning bér kravet pa mil-
jokonsekvensbeskrivningar begransas till verksamheter som kan befaras fa
betydande miljopaverkan. Detta for att undvika att begreppet ges en alltfor
vid tolkning och urholkas.

Véagverket anser att en samordning av miljélagstiftningen ar angeldgen men
avstyrker det framlagda forslaget till miljobalk. Verket motiverar detta med
att det inte framgar av forslaget hur miljéprovning och samhallsplanering
skall samverka. Balken ger inte det stéd som samhéllet skulle behdva for att
komma till ratta med strukturellt betingade miljoproblem. Som exempel
anger verket hur prévning av enskilda projekt skall relateras till dvergripande
bedémningar om miljéanpassat transportsystem och varaktigt hallbar ut-
veckling. Verket framhaller vikten av ett battre stod i lagstiftningen for att
Sverige skall kunna uppfylla sina globala miljoadtaganden och exempelvis
kunna paverka etableringar som medfor trafikokningar. Balken innehaller
inget stod till samhallet for att t.ex. forhindra lokaliseringar av externa kdp-
centra. Verket menar darfor att miljobalken borde genomarbetas pa nytt. Om
en heltackande balk med planeringsambition inte kan astadkommas — pa
grund av tidsbrist — menar verket att balkens syfte bor andras till att endast
vara en tillatlighetsbalk. Darmed skulle &dven naturresurslagen lyftas ut och
vara kvar som paraplylagstiftning for bade tillatlighets- och planeringsfragor.

Aven Boverket avstyrker det framlagda forslaget till miljobalk. Verket moti-
verar detta bl.a. med att hanteringen av naturresurslagens andra och tredje
kapitel innehéller sd grundlaggande brister att forslaget inte kan laggas till
grund for lagstiftning. Om s& anda sker, utan att verkets férslag till dndring
beaktas, menar verket att de bestammelser frdn naturresurslagen som galler
provning av &ndrad markanvandning behdver lyftas ur. Verket har i grunden
en positiv instélining till miljokvalitetsnormer men anser inte att det fram-
lagda forslaget kan laggas till grund for lagstiftning. Grundlaggande fragor
om tillampning, réttsverkan, makt och ansvar har inte 16sts. Verket stéller sig
dock i huvudsak bakom utredningens forslag om reglering av miljokonse-
kvensbeskrivningar med vissa justeringar. VVerket ar ocksa positivt till inrat-
tandet av miljodomstolar men menar att fragan om ett gemensamt prévnings-
system for fragor inom miljobalken och fragor inom plan- och bygglagen bor
Overvagas innan domstolarna inrattas.

En proposition om en ny miljobalk planeras att l&ggas fram under sommaren
eller hosten 1997.

2.5.2 Ovriga utredningar
Naturvardsverkets MaTs-projekt

Naturvardsverket har tagit initiativ till ett natverksarbete pa temat ett miljo-
anpassat transportsystem (MaTs). Samarbetet har centrerats kring tre grund-
laggande fragor: Vad menas med ett miljéanpassat transportsystem? Hur ser
ett sddant system ut och hur kan det dstadkommas?
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Arbetet har bedrivits tillsammans med de fyra trafikverken (Banverket,
Luftfartsverket, Sjofartsverket och Vagverket) samt NUTEK, Boverket,
Kommunikationsforskningsberedningen och Statens institut for kommuni-
kationsanalys. Aven Bilindustriféreningen och Svenska Petroleuminstitutet
har deltagit i arbetet.

Inom ramen for arbetet har ett stort antal rapporter tagits fram. Rapporter-
na har bl.a. avsett vilka miljomal som bor gélla fér olika miljéhot inom
transportsektorn, vilka atgarder som &r tankbara for att nd dessa mal samt
vilka styrmedel som kan komma i fraga for att genomfora dessa atgarder.
Hosten 1996 avrapporterades projektet i en samlad rapport dar de deltagande
parterna ger uttryck for den utveckling som de anser nédvandig for att astad-
komma ett langsiktigt hallbart transportsystem.

De mél som har tagits fram i MaTs-samarbetet &r baserade pa en bedém-
ning av vad manniska och natur langsiktigt tal. Malen har fomulerats som
béde langsiktiga mal — cirka 25 &r — och som kortsiktiga etappmal till ar
2005. Nér det galler forsurning anges som ett langsiktigt mél att jamfort med
ar 1980 skall utsldpp av kvéveoxider minska med 80 % och utslapp av
svaveldioxid med 90 %. | bade fallen bedomer man att utvecklingen inom
sjofarten ar avgorande for att klara dessa mél. De mal som har formulerats i
MaTs-samarbetet har sedermera legat till grund for delar av Kommunikat-
ionskommitténs forslag (SOU 1996:26; SOU 1996:165 och SOU 1997:35).

Ny kurs i trafikpolitiken — Kommunikationskommittén

Kommunikationskommitténs uppdrag var att ta fram en nationell plan for
kommunikationerna i Sverige. Ett av huvudsyftena med uppdraget var att fa
till stand en tydlig miljdanpassning av transportsystemets utveckling. Kom-
mitténs samtliga betdnkanden bendmns Ny kurs i trafikpolitiken.

Véren 1996 lade kommittén fram ett delbetinkande (SOU 1996:26) med
forslag till inriktning av investeringar i infrastruktur under perioden 1998—
2007 samt analyser och 6vervdganden rorande den politiska styrningen i
planeringsprocessen. | betdnkandet raknar kommittén med en trafikokning pa
30 % under perioden 1993-2020. Av miljémalen anses utslappstak for kol-
dioxid samt darmed sammanhéngande péverkan pa manniskors hélsa, liksom
skadliga effekter av intrang och buller vara svérast att klara av. Malet att
minska koldioxidutslapp anses vara det svaraste att komma till ratta med.
Som etappmal anges att utslapp av koldioxid under perioden 1990-2020
skall minska med 15 % for hela transportsektorn och med 20 % for véagtrafi-
ken. Detta skall ske med hjalp av en successiv hojning av priset pa drivme-
del. Forutséttningarna for att klara detta &r, enligt kommmittén, helt beroende
av att fordonens specifika brénsleforbrukning minskar snabbt och att andelen
biobaserade drivmedel okar. | 6vrigt hénvisas till MaTs-samarbetets prelimi-
nara miljomal for transportsektorn till & 2020. (Dessa & desamma som
senare redovisades i MaTs-samarbetets ovanndamnda slutrapport om mal.)
For att kunna reducera utslapp av kvéveoxider med omkring 80 % under
perioden 1990-2020 krdvs, enligt kommittén, att avgasreglerna skarps. |
annat fall vantas denna minskning bli omkring 65 %.
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Efter tillaggsdirektiv om styrmedel inom vagtrafikomradet lades hosten
1996 ett nytt delbetdnkande (SOU 1996:165) med forslag till beskattning av
vagtrafiken. Trafikens s.k. externa kostnader bor, enligt forslaget, i hogre
grad ingd i trafikanternas val av transporter. Beskattningen av drivmedel
foreslds utformas utifran forhéllandena utanfor tatort. Skatten foreslas —
enligt forslag i forsta delbetdnkandet — bli oférandrad for bensin och hojd for
diesel. Biobaserade drivmedel féreslas bli befriade fran skatt. Fordonsskatten
for personbilar foreslds vara densamma i de lattaste viktklasserna och oka
snabbare i de tyngsta viktklasserna.

I mars 1997 lade kommittén fram sitt slutbetdnkande (SOU 1997:35). Dér
foreslas att mélet for trafikpolitiken skall vara att erbjuda medborgarna och
naringslivet i alla delar av landet en god, miljovéanlig och séker transportfor-
sorjning som ar samhallsekonomiskt effektiv och langsiktigt hallbar. Kravet
p& langsiktig hallbarhet inom transportsektorn innebér att transporter inte
skall vara orsak till att manniskors halsa i ndgot avseende forsamras och att
utslapp, buller, intrdng och andra negativa effekter av transporter inte skall
ge allvarliga skador pa naturen eller pa kulturarvet.

For utslapp av luftféroreningar anges langsiktiga mal och etappmal. Jam-
fort med &r 1980 foreslas de olika trafikslagens samlade utslapp av kvéaveox-
ider minska med 80 % pé lang sikt och med 50 % till &r 2005. Motsvarande
mal for utslapp av svavel ar 90 % respektive 45 %. Fram till &r 1995 hade,
enligt kommittén, utsldppen av kvaveoxider minskat med 11 % medan ut-
sldppen av svavel hade minskat med 37 % jamfort med ar 1980. Kommittén
foreslar ett antal trafikpolitiska principer som stod for att né dessa mal.

I samband med planeringen av infrastruktur och trafik p& nationell, region-
al och lokal niva skall samhallet satta ramar for hur resurserna inom trans-
portsektorn skall fordelas nér det t.ex. géller utbyggnad av vég- och jarn-
vagssystemet samt utbudet av kollektivtrafik. Inom dessa ramar avgoér med-
borgarna och féretagen hur de vill ordna sina transporter.

Ekonomiska styrmedel och regleringar skall anvéndas for att trafikanterna
inte enbart skall ta hansyn till egna kostnader utan aven till s.k. externa effek-
ter for samhéllet i stort. Av konkurrensskal ar det daremot inte mojligt att for
tunga vagtrafikfordon fullt ut inférliva kostnaderna for externa effekter. En
viss hgjning av skatten pé dessa fordon foreslas dock. Samtidigt foreslas stod
till s.k. combitrafik samt att banavgifterna for godstransporter pa jarnvég
slopas. Dessutom foreslds miljodifferentierade avgifter for flygtrafik och
sjofart. Differentierade bilavgifter ar, enligt kommittén, ett effektivt och
rattvist sétt att inforliva bilismens externa kostnader i tatorter. Inriktningen
bor darfor vara att differentierade bilavgifter skall ha inforts i minst en tatort
senast ar 2002. Kommunerna foreslas f& stod for att kunna utveckla andra
styrmedel som parkeringsplatser for miljovénliga fordon och kooperativa s.k.
bilpooler.

Behovet av en trafikslagsovergripande uppféljning och utvérdering av de
trafikpolitiska malen framhalls. Trafikverken foreslas ocksa fa i uppdrag att
ansvara for atgardsprogram for att nd miljomalen. | det sammanhanget bor
regeringen &ven se over trafikverkens instruktioner.

En strategi for vart EU-arbete bor prioriteras med bl.a. harmoniserade be-
stammelser om bilavgifter, vagskatter och ekonomiska styrmedel for flyg och

Fel! Autotextposten ar
inte definierad.
Bilaga 1

55



sjofart. Sverige bor verka for ett nitverkssamarbete pa Europaniva liknande
MaTs-samarbetet i Sverige.

Alternativbransleutredningen

Regeringen tillsatte sommaren 1995 en sérskild utredare for att belysa alter-
nativa brénslens och blandbranslens miljo- och halsoegenskaper vid fordons-
anvéndning. Utredningen, som antog namnet Alternativbransleutredningen,
overlamnade i januari 1997 sitt slutbetdnkande Battre klimat, miljé och hélsa
med alternativa drivmedel (SOU 1996:184). Dar foreslas en ny lag med ett
miljoklassningssystem for sdval alternativa branslen som bensin och diesel-
olja. Av utredningsunderlaget framgar att for tunga fordon har alternativa
branslen klara fordelar framfér konventionella branslen nér det géller moj-
ligheterna att minska utslapp av kvdveoxider. For latta fordon &r skillnaden
inte lika stor. Denna differentiering i effekter mellan tunga och latta fordon
beror pd att jamforelsen i det forsta fallet gérs mot dieselolja och i det andra
fallet mot bensin. Det foreslagna systemet for miljoklassning innebér en
indelning i tre klasser. Indelningen grundas pa att alternativa branslen jam-
fors med konventionella drivmedel i form av den hdgst klassade bensinen
och dieselojan. Till miljoklass A hanfors alternativa drivmedel som &r myck-
et battre &n konventionella drivmedel for klimat, miljé och hdlsa. Hit réknas
biogas. Till miljoklass B hanfors alternativa drivmedel som &r béttre &n kon-
ventionella brénslen. Hit rdknas bl.a. biobaserad metanol och etanol. Till
miljoklass C hanfors alternativa drivmedel som ar jambdérdiga med konvent-
ionella drivmedel. Hit rdknas bl.a. fossilbaserad metanol och etanol.

En forutsattning for att riksdagens miljomal skall kunna nés ar, enligt ut-
redningens beddmning, att dieselolja och bensin ersatts med alternativa
drivmedel. Dessa ar dock i dag betydligt dyrare att framstélla &n konvention-
ella branslen. Utredningen foreslar darfor att biobaserade alternativa branslen
befrias fran koldioxidskatt och — atminstone inledningsvis — &ven fran ener-
giskatt. Utredningen framhaller dven att dagens motorer under snart 100 ar
har vidareutvecklats for drift med bensin och dieselolja. En 6vergang till
alternativa drivmedel i kombination med att motorer vidareutvecklas for
dessa drivmedel bor darfor, enligt utredningen, rymma en betydande potenti-
al till forbattring ur bade forbranningssynpunkt och miljosynpunkt.

Skattevaxlingskommittén

Varen 1994 fattade regeringen beslut om att tillsatta en parlamentarisk utred-
ning for att se dver forutsattningarna for en dkad miljorelatering av skattesy-
stemet. Utredningen, som antog namnet Skattevéxlingskommittén, inledde
sitt arbete i mars 1995 och Gverldmnade i januari 1997 sitt slutbetdnkande
Skatter, miljo och sysselséttning (SOU 1997:11).

Kommitténs huvuduppgifter var att i vid mening analysera de befintliga
energi- och miljoskatternas samhéllsekonomiska effekter. Baserat pa en
sadan utvardering skulle forutsattningarna for och effekterna av olika slag av
skattevaxling analyseras. Grundat pa en redovisning av dessa analyser skulle
kommittén lamna forslag till en 6kad miljérelatering av skattesystemet.
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Grundtanken med en skattevaxling ar, enligt kommittén, att uppnd tvé
onskvirda mal samtidigt: en ddmpning av miljoskadlig verksamhet samt
Okad sysselsattning.

I betankandet framhalls att Sverige tilln6r de lander som har anvant flest
ekonomiska styrmedel inom energi- och miljdpolitiken. Skalen var till att
borja med frémst statsfinansiella. Dérefter har energipolitiska och miljopoli-
tiska skal successivt tillkommit. De positiva effekterna av bl.a. svavelskatten
och kvéveoxidavgiften framhalls, men ocksa att Sverige ar en liten 6ppen
ekonomi. Skattevéxling i stor skala forutsatter darfor att andra l&nder gor
likadant. En effekt kan annars bli att féretagen forlagger sin produktion,
frémst i form av nyinvesteringar, till [&nder med l&gre miljokrav. En annan
effekt kan bli att svenska varor konkurreras ut av billigare, utlandska produk-
ter som tillverkats pd mindre miljovanligt satt. Samtidigt hanvisar kommittén
till OECD:s bedémning att efterfragan pa miljovanliga tjanster och miljévén-
lig teknik vantas 6ka med drygt 5 % till & 2000. Det &r en tillvaxttakt som &r
mer &n dubbelt sa stor som den hittillsvarande under 1990-talet. Bedomning-
en ar dock att marknaden for miljotjanster och miljéteknik &r 2000 fortfa-
rande kommer att utgéra en begransad del (cirka 1,3 %) av den totala efter-
frégan inom OECD-omradet.

Kommittén har analyserat hur skatter pd arbete har péverkat sysselsatt-
ningen. Enligt dessa analyser har sddana skatter sannolikt inte haft négon
avgorande inverkan pé sysselsattningens utveckling. Samtidigt framhalls att
intakterna fran skatter pd arbete ar drygt tolv ganger stérre an intikterna fran
energi- och miljérelaterade skatter, &ven om detta begrepp ges en bred defi-
nition. Kommittén menar dock att en selektiv skattevaxling inom tjanstesek-
torn kan ha forutsattningar att leda till okad sysselsattning — atminstone pa
kort sikt. En sddan skattesankning forordas. Den narmare utformningen bor
dock utredas ytterligare.

Skattevéxlingens effekter har utvérderats i en s.k. allménjamviktsmodell
dar hénsyn tas till olika aktdrer och marknader inom en ekonomi. Liknande
modeller har anvénts i andra lander. Kommittén papekar att flera osakerheter
ar forknippade med dessa analyser. Modellen fangar inte upp vare sig posi-
tiva eller negativa dynamiska effekter i form av fordndrad innovationstakt
och inte heller dvergangseffekter vid inforande av en skattevaxling. Enligt
kommittén leder de genomfdrda analyserna till slutsatsen att sannolikheten
for dubbel vinst 4r 14g vid en generell skattevaxling. Samma slutsatser erhalls
i den empiriska litteraturen.

Kommitténs egna slutsatser ar emellertid att de steg som har tagits mot en
skattevéxling, bl.a. i och med 1991 ars skattereform, har givit positiva resul-
tat i form av miljovinster. | ett 15-&rsperspektiv bedémer kommittén att
forutsattningarna for skattevéxling ar minst lika stora som under 1980- och
1990-talen. Omstallningen bor dock ske stegvis i syfte att minska omstall-
ningssvarigheterna. Vikten av en internationell samordning, via det nordiska
samarbetet och samarbetet inom EU, framhalls. Darutéver bor inverkan pa
naringslivets strukturomvandling, pa sysselséttningen och pa fordelningsef-
fekter for hushallen noga Gvervégas.
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Nationalkommittén for Agenda 21

Ovan (avsnitt 2.4.4) har redan berérts Agenda 21, ett handlingsprogram for
miljo och utveckling som antogs av Riokonferensen sommaren 1992 och
som riksdagen stéllde sig bakom varen 1994. De deltagande landerna étog
sig dar ett lokalt Agenda 21-arbete, som skulle priglas av ett “underifran-
och-upp”-perspektiv. | Sverige pagér nu ett arbete med Agenda 21 i samtliga
kommuner. Arbetet bygger pa frivillighet.

En nationalkommitté har tillsatts for att analysera de nationella miljoma-
len, stimulera och utveckla arbetet med Agenda 21 samt I&mna forslag till en
svensk nationalrapport till FN:s extra mote i juni 1997. Regeringen har ocksa
uppdragit at 42 centrala myndigheter och samtliga lansstyrelser att redovisa
Agenda 21-arbetet. Naturvardsverket r en av de centrala myndigheterna och
har dessutom som uppgift att samordna myndigheternas redovisning.

Agenda 21 ar indelat i fyra omraden:

— sociala och ekonomiska fragor, bl.a. fattigdomsbekampning, befolknings-
tillvaxt, hallbara konsumtions- och produktionsménster samt integrering
av miljo- och utvecklingsarbete i beslutsfattandet

— mojligheterna att bevara och forvalta resurser for utveckling

— mojligheterna att stérka viktiga samhallsgruppers roll samt

— medel for genomférande.

Nationalkommittén har i Véasternorrlands och Alvsborgs lan genomfort en
intervjuundersokning om kommunernas maéjligheter att paverka utformning-
en av miljomél samt mgjligheten att anpassa de nationella och regionala
miljomalen till lokal niva. Studien inriktades pa problemomréadena koldioxid,
kvaveoxider och biologisk mangfald. I redovisningen av studien konstateras
att 1angt ifrdn alla kommuner kanner till att de har méjlighet att paverka de
nationella miljémalens utformning. For att 6ka kommunernas mojligheter att
bidra till att de nationella miljomalen uppfylls menar kommittén bl.a. att
malen behdver bli mer kinda, ges klarare status samt férankras regionalt och
lokalt. Vikten av relevanta styrmedel framhalls &ven. Kommunerna upplever
att de har svaga styrmedel framst nar det galler fragor om energi, trafik och
biologisk méangfald.

Utdver en exempelsamling samt sex rapporter har kommittén givit ut: En
vagvisare for héllbar utveckling (Rapport 1996:1), Lokalt agenda 21-arbete
i andra lander (Rapport 1996:2), Lokalt Agenda 21-arbete — ytterligare
exempel (Rapport 1996:3), Mal fér miljon — Malstyrning pa miljoomradet
(Rapport 1996:4), Kommunerna och de nationella miljomalen (Rapport
1996:5) samt From Environmental Protection to Sustainable Development.

Miljovardsberedningen

Som ett led i sitt uppdrag under innevarande mandatperiod med att foresla
atgarder for en hallbar samhallsutveckling fick Miljévardsberedningen i
januari 1995 i uppdrag att integrera miljoarbetet i samhéllets olika sektorer.
Miljovardsberedningen Gverlamnade i juni 1996 betéankandet Integrering av
miljohansyn inom den statliga forvaltningen (SOU 1996:112). Dér foreslas
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en samlad strategi for att integrera och félja upp miljoarbetet i den statliga
forvaltningen. Bl.a. foreslds att staten genom en miljéanpassad offentlig
upphandling skall skapa en marknad fér miljdanpassade produkter. Forsla-
gen har remissbehandlats. 25 pilotmyndigheter har utsetts for att inleda ut-
vecklingen av miljéledningssystem inom statsférvaltningen.

Miljodvervakningsutredningen

En sérskild utredare tillsattes hosten 1996 for att utreda miljodvervakningens
inriktning, omfattning, struktur och finansiering. Utredningen, som antog
namnet Miljodvervakningsutredningen, 6verlamnade i mars 1997 sitt betén-
kande Overvakning av miljon (SOU 1997:34).

Utredningen menar att det statliga atagandet for ett miljoovervakningspro-
gram bor avgransas med utgangspunkt i de nya miljomal som regeringen
planerar att formulera. Vikten av en tydligare avgransning mot néraliggande
verksamheter, bl.a. forskning, framhalls. Kontrollen av jordbrukets vaxtna-
ringslackage bor lyftas bort och i stéllet finansieras av néringen. Ataganden
om internationell rapportering av data bor &ven samordnas battre med den
nationella miljédvervakningen. Dessutom bor kvalitetskraven vara tydliga
och realistiska i forhallande till de resurser som satsas pa verksamheten.

Utredningen papekar att den biologiska mangfalden ar ett omrade som har
varit eftersatt inom miljé6vervakningen. Detta omrade bor darfor prioriteras i
det framtida programmet. Darutdver kan &ven den hélsorelaterade miljoover-
vakningen behova utvecklas. Forutsattningen for att dessa omraden skall
kunna utvecklas ar dock, enligt utredningen, att det gar att skapa ett ekono-
miskt utrymme for miljodvervakningen.

En mojlighet att minska kostnaderna for miljoovervakningen ér, enligt ut-
redningen, att verksamheten pa regional och nationell niva samordnas bittre.
Detta forutsétter dock att den nuvarande rollférdelningen &ndras och att den
regionala miljodvervakningen organiseras i storre regioner. Utredningen
menar att sddana mojligheter kan Gppnas nar EG:s ramdirektiv om vatten
infors och nar Utredningen om avrinningsomraden har lamnat sitt forslag.

Utredningen framhaller en modell for intressentfinansiering som en moj-
lighet att fa finansiella tillskott till miljodvervakningen. Inte minst galler
detta den biologiska mangfalden, dar manga myndigheter har eller kan ha
intresse av information fran miljéévervakningen. De bor da aven kunna bidra
till finansieringen. Myndigheternas ansvar i detta sammanhang kan dock
behodva klargoras av statsmakterna.

Sammanfattningsvis menar utredningen att det befintliga miljodvervak-
ningsprogrammet behdver arbetas om, for att battre kunna anpassas till nya
miljomal och kvalitetskrav samt de langsiktigt ekonomiska ramarna.

System for avrinningsomradesvis vattenadministration

Sommaren 1996 fattade regeringen beslut om att tillkalla en sarskild utredare
for att se over och lidgga forslag i olika frdgor om avrinningsomradesvis
vattenadministration (dir. 1996:57). Utredningen inleder sitt arbete véren
1997. | utredarens uppdrag ingar att foresld ett administrativt system for
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avrinningsomréadesvis hantering av vattenanknutna miljo- och resursfragor.
Uppdraget skall i férsta hand inriktas pa nérsaltutsldpp fran jordbruket. Aven
annan miljopaverkan pa landets vattentillgéngar, inklusive grundvatten, skall
belysas. Utgangspunkter for forslaget skall vara Miljobalksutredningens
forslag om miljokvalitetsnormer med tillhérande atgardsprogram liksom
EU:s kommande ramdirektiv for vatten och bestdmmelserna i EU:s nitratdi-
rektiv.

2.5.3 Forslag som férelagts riksdagen

Infrastrukturinriktning av framtida transporter

I december 1996 lade regeringen fram en proposition om infrastrukturinrikt-
ning for framtida transporter (prop. 1996/97:53). | propositionen, som bl.a.
bygger pd Kommmunikationskommitténs forsta delbetankande, foreslas en
utveckling av transportinfrastrukturen for att frdmja ett miljoanpassat och
trafiksdkert transportsystem samt bidra till sysselséttning och tillvéxt i alla
delar av landet. P& regional niva foreslas en ny form av lansbaserad regional
investeringsplanering av samtliga trafikslag med séval statliga som kommu-
nala och privata aktorer. Lansstyrelsen skall f& ansvar for att samordna reg-
ionala infrastrukturdtgarder i en s.k. lansplan pa ett sddant sétt att den nation-
ella inriktningen uppnés pa regional niva.

Pa vag mot ett ekologiskt héllbart samhalle

I en skrivelse till riksdagen i januari 1997 beskriver regeringen arbetet under
ar 1996 inom olika samhallssektorer med att stalla om till ett ekologiskt
héllbart samhélle (skr. 1996/97:50). Dar ges exempel pd hur de senaste 25
arens fortgaende miljéforstéring har bromsats upp i viktiga avseenden. Indu-
striutsldppen har minskat och avfallet nyttiggors i allt stérre utstrackning.
Luft och vatten har ocksé blivit betydligt renare.

Samtidigt framhalls att det fortfarande &r langt kvar innan vart samhalle &r
i balans med de forutséttningar som naturens och jordens resurser kan till-
handahdlla. Det nationella arbetet fokuseras nu alltmer pd diffusa och
spridda kallor med langsiktig paverkan. Regeringen betonar att ekologiskt
hallbar utveckling betyder mer an traditionell miljovard. En forutsattning for
en s&dan omstallning &r att miljéhansyn integreras i alla samhallsprocesser.

En framgang i det internationella miljévardsarbetet forutsatter att Sverige
bedriver en egen kraftfull politik for ekologiskt hallbar utveckling. Samtidigt
konstateras att nu gallande mal inte tacker regeringens ambitioner med en
bredare politik for ekologiskt hallbar utveckling och att de insatta atgarderna
ar otillrackliga. Flera exempel ges p& paborjade atgarder. Bl.a. namns ett
femarigt program for miljoforbattringar, den miljéanpassning av statsforvalt-
ningen som har pabdrjats inom 25 pilotmyndigheter, arbetet med en Agenda
21 for Ostersjon samt miljdanpassning av framtidens transportsy-stem och en
miljodifferentiering av sjofartens avgifter.
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Infor det fortsatta arbetet for en ekologiskt hallbar utveckling ses nu mil-
jomalen 6ver, och en delegation for ekologiskt hallbar utveckling har till-
satts.

2.6 Sammanfattning

Genomgangen i detta kapitel visar att forsurningen ar ett allvarligt och ett
kvarstdende problem, trots kraftigt reducerade svavelutslapp. Granserna for
kritisk belastning 6verskrids for bade svavel och kvéve i stora delar av lan-
det. Darmed fortldper forsurningsprocessen och kvédvemattnaden i markerna
Okar. Detta &r ett allvarligt hot mot bade miljon och halsan. Forsurningen
medfdr &ven omfattande materiella skador.

Det sura nedfallet i Sverige harror till 80-90 % fran utslapp i andra lander.
Aven Sverige bidrar emellertid till de internationella utslappen. Sverige
exporterar — enligt den officiella statistiken — mer kvaveoxider &n vad landet
importerar fran andra lander. Berdknas dessa utslapp per person ligger
svenska utslapp av kvaveoxider hogt i jamforelse med utslappen i de lander
som i forsta hand bidrar till forsurande nedfall i Sverige.

Enligt den officiella statistiken har utsl&ppen av svaveldioxid minskat kraf-
tigt. Malen for att minska utsldppen av kvaveoxider nds emellertid inte, och
utsldppen av ammoniak har okat i stéllet for att minska. Enligt berédkningar
som utforts inom saval EU som Naturvardsverket ar ocksd de nu gallande
malen for utslappsminskningar for Iagt satta for att man skall kunna komma
till ratta med forsurningsproblemet.

Forsurningen ar ett langvaga och langsiktigt miljéproblem. Effekterna av
forsurning blir tydliga forst efter flera decennier. Sedan tillférseln av forsu-
rande utslapp helt har upphort dréjer det ocksa — enligt gjorda berdkningar —
50-100 ar eller mer innan forsurningsskadad mark har aterhamtat sig.

Ett omfattande forhandlings- och utredningsarbete pagar med direkt eller
indirekt betydelse for det fortsatta arbetet med att minska forsurande utslapp.
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3 System for att kontrollera och folja upp
forsurning

For att folja upp forsurningens forlopp och dess foljder behdvs kontinuerlig
tillgang till tillforlitliga data som mojliggor jamforelser 6ver tiden och mel-
lan olika geografiska omraden. | detta kapitel redovisas olika system som
finns tillgéngliga for att félja upp forsurningen.

Forskningen ar sjalvfallet alltid en viktig kalla till kunskap om radande
forhallanden inom ett omrade. Den primara uppgiften for forskningen &r
dock snarast att identifiera och beskriva problem. | revisorernas granskning
beaktas ocksa forskningsresultat i detta syfte. For att kontrollera och folja
upp de problem som forskningen har identifierat och beskrivit finns andra
kéllor att tillga.

I avsnitt 3.1 belyses statistiska uppfoljningssystem och i avsnitt 3.2 miljo-
Overvakningen. Darefter berdrs i avsnitt 3.3 system under utveckling och i
avsnitt 3.4 internationella uppféljningssystem. | avsnitt 3.5 sammanfattas
uppgifterna fran tillgéangliga uppfoljningssystem. Dar behandlas ocksa fragan
hur de olika systemen inverkar pd bilden av férsurningen samt majligheten
att folja upp forsurningen.

3.1 Statistiska uppféljningssystem
3.1.1 Officiell statistik

Den 1 januari 1993 genomférdes en reform av den officiella statistiken i och
med att lagen (1992:889) om den officiella statistiken tradde i kraft. Med
officiell statistik avses enligt lagens 1 § statistik for samhéllsplanering,
forskning, allmén information och internationell rapportering som en myn-
dighet framstaller enligt foreskrifter som regeringen meddelar.

De statistikansvariga myndigheternas ansvar for olika delar av den offici-
ella statistiken framgar av bilagan till forordningen (1992:1668, omtryckt
1994:1108) om den officiella statistiken. Innan uppgifter borjar samlas in
skall statistikansvarig myndighet — enligt férordningens 5 § — samrada med
Statistiska centralbyran (SCB). Vasentliga forandringar av statistiken skall —
enligt forordningens 2 § — provas av regeringen. Den officiella statistiken
skall vidare — enligt forordningens 8 § — dokumenteras, kvalitetsdeklareras
och hallas allmant tillganglig enligt SCB:s foreskrifter.

Naturvardsverket ansvarar for utslappsstatistiken inom miljévarden. Sedan
verket blev statistikansvarig myndighet tas dessa uppgifter fram av SCB i
samarbete med och pa uppdrag av Naturvardsverket. Uppgifter om forsu-
rande utsldpp har redovisats av bdde SCB och Naturvérdsverket. | serien
Statistiska meddelanden (SM) redovisar SCB Utslapp till luft av svaveldi-
oxid, kvaveoxider och ammoniak samlat for aren 1993, 1994 och 1995. (De
redovisningar som avser dren 1994 och 1995 omfattar aven utslapp av koldi-
oxid. For ar 1995 redovisas ammoniakutsldppen separat.) SCB:s publikation-
er innehéller daven kommentarer om matmetoder och statistikens kvalitet.
Naturvardsverket har under flera ar haft regeringens uppdrag att redovisa
Utslapp till luft av férsurande @mnen. Denna redovisning syftar till att ge
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regeringen en mer samlad och kommenterad bild av férsurande utslapp stélld
mot uppsatta mal. Férutom ovannamnda uppgifter har SCB och Naturvérds-
verket &ven — i samverkan — redovisat uppgifter om luftkvalitet i tatorter.

3.1.2 Bilden av férsurning i den officiella statistiken

Som framgar av avsnitt 2.2 finns i dag uppgifter om utslapp av svaveldioxid
och kvaveoxider sedan &r 1980. Uppgifterna baseras dels p& berakningar
utférda av SCB (med hjalp av utslappsdata frdn Naturvardsverket), dels pa
uppgifter om utslapp fran stora foretag med tillstandsplikt enligt miljoskydd-
slagen. Av avsnitt 2.5.1 framgar att utslapp av svaveldioxid redan &r 1992
hade minskat i enlighet med de mal som faststllts till sekelskiftet. Utslapp
av kvaveoxider, som under perioden 1980-1995 skulle minska med 30 %,
hade ar 1995 minskat med 19 % under perioden. Uppgifterna om ammonia-
kutslapp ar osakra. Ingenting tyder emellertid pa att dessa utslapp har mins-
kat sedan véaren 1991, da riksdagen fattade beslut om att ammoniak-
utslappen till &r 1995 skulle minska med 25 %.

3.1.3 Ovrig nationell statistik

Av avsnitt 2.2.2 framgar att det forekommer olika uppfattningar om vagtrafi-
kens utsldapp av kvédveoxider samt hur mycket dessa utsldpp har minskat
sedan ar 1980. Av samma avsnitt framgar att dessa utslépp enligt den offici-
ella statistiken har minskat med 24 % under perioden 1980-1995. Utdver
redovisningen i den officiella statistiken redovisar &ven Bilindustriférening-
en och Vagverket uppgifter om bl.a. vagtrafikens utsldpp. Skillnaderna mel-
lan olika uppgifter &r stora.

Enligt Bilindustriféreningen minskade végtrafikens utslapp av kvéveoxider
under perioden 1980-1995 med 39 %, dvs. avsevart mer &n vad som uppges
i den officiella statistiken. Bilindustriféreningen hénvisar i sin redovisning
till forbattringar av tatorternas luftmiljo. Ocksa i detta fall finns officiell
statistik redovisad av Naturvardsverket och SCB. Enligt denna statistik har
halterna av kvéveoxider sedan mitten av 1980-talet minskat vid de flesta
maétstationerna i vara tatorter. Variationerna ar emellertid stora. Férandring-
arna forklaras framst med att andelen katalysatorbilar 6kar samt att den hdga
Okningstakten av trafikarbetet som géllde under 1980-talet har brutits under
senare ar.

Végverket anger i sin miljorapport &r 1997 (som avser ar 1996) att vagtra-
fikens utslépp av kvéveoxider under ovanndmnda period enbart hade minskat
med 14 %. Jamfort med Naturvirdsverket har Vagverket anvant samma
berdkningsmodell for emissionsfaktorer men andra uppgifter i frdga om
trafikarbetet.

I en forskarartikel publicerad ar 1996 framhaller Sjodin m.fl. den oséker-
het som alltid finns i alla utslappsberékningar av kvéveoxider. Forskarna
framhaller darfor att Ianga tidsserier av halten kvaveoxider i luft kan vara en
hjélp for att faststdlla utslapp fran tatortstrafik. Forskarna konstaterar ocksa
att med nagra fa undantag visar data frdn méatningar av tatortsluftens halter
av kvavedioxid pa en klart nedatgaende trend sedan 1986/87. | sina slutsatser
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framhaller emellertid forskarna att mer ingdende analyser av orsakssamban-
den bakom dessa férandringar annu inte har genomforts.

Naturvardsverket gav ar 1994 i uppdrag till Vag- och transportforsknings-
institutet att ta fram en ny berakningsmodell for bilavgaser. Syftet var att fa
fram en modell som var anpassad till senaste tillgangliga data och som kunde
accepteras av alla inblandade intressenter i Sverige. Uppdraget kom att bli
mer omfattande dn vad man forst hade raknat med och avrapporterades
sommaren 1996. Modellen anvinds nu av Naturvardsverket for fortsatta
uppgifter om végtrafikens utsldpp av kvéveoxider. Enligt den nya berdk-
ningsmodellen har, som ovan ndmnts, végtrafikens utslapp av kvéveoxider
under perioden 1980-1995 minskat med 24 %. (Enligt den berédkningsmodell
som tidigare tillampades for den officiella statistiken minskade végtrafikens
utslapp av kvéveoxider med 9 % under perioden 1980-1994.) Aven Vég-
och transportforskningsinstitutet framhaller den stora osédkerheten kring
berdkningar av bilavgaser. De skilda uppfattningarna om faktiska utslapp
kan, enligt rapporten, forklaras av olika uppgifter om fordonstyper och
emissionsfaktorer samt om trafikarbetet. 1 rapporten framhalls att nagot
systematiskt arbete for att f& fram ett underlag om trafik- och emissionsdata
inte har bedrivits. Naturvardsverket uppger dock att man under de senaste sju
aren systematiskt har foljt upp utslappen fran olika biltyper byggda for olika
emissionskrav. Detta har skett genom ett samarbete med Svensk Bilprovning
och tidigare dven med verkets eget bilavgaslaboratorium i Studsvik. Inom
Naturvardsverket framhalls emellertid den stora oséakerheten i frdga om upp-
gifter om det faktiskt bedrivna trafikarbetet.

Det ingick inte explicit i Naturvardsverkets uppdrag till Vag- och trans-
portforskningsinstitutet att préva behovet av att anpassa Sveriges berdk-
ningsgrunder till den praxis som haller pa att utvecklas for rapporteringen till
den internationella utslappsstatistiken. Sadana bedémningar ingar inte heller
i det forslag som lades fram.

Mot bakgrund av de skilda uppfattningarna om trafikens utslapp till luft
har Kommunikationsforskningsberedningen tagit initiativ till ett samman-
hallet forskningsprogram for att mata och berakna trafikens avgasemissioner
samt hur dessa forandras 6ver tiden. Kommunikationsforskningsberedningen
ser det som angelédget att det fortsatta arbetet med detta program sker i sam-
rad med transportsektorns olika aktorer, t.ex. branschféretradare.

3.1.4 Miljodatasystem

Maojligheten att skapa en central databas for miljodata borjade diskuteras i
borjan av 1960-talet och resulterade sd smaningom i att miljodatasystemet
MI-01 inférdes. MI-01 var ett centralt sammanhallet system i stordatormiljo.
I mitten av 1980-talet var samtliga lansstyrelser anslutna till MI-01 via ter-
minaler. Samtidigt hade Naturvardsverket utvecklat ett centralt, sammanhal-
let, ADB-baserat kalkningsregister.

Utvecklingen inom ADB-omradet medforde att stordatorsystemen kom att
ersattas av ADB-system i lokala natverk. | samverkan med l&nsstyrelserna
utvecklade Naturvardsverket under aren 1984-1989 det ADB-baserade mil-
jodatasystemet KRUT, vilket kom att ersitta ovannadmnda stordatorsystem.
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KRUT star for Kalkning, Recipientkontroll, Utslappskontroll, — miljodatasy-
stemets tre delar. Naturvardsverket anvinder en egen version — C-KRUT —
for inrapportering av underlag till den officiella utslappsstatistiken. | sina
foreskrifter for miljorapporteringen fran tillstdndspliktiga anlaggningar anger
verket de data som lansstyrelserna arligen skall rapportera in frdn miljorap-
porterna till C-KRUT, s.k. kdrnor. Dér definieras den minsta mangd inform-
ation om tillstdndspliktiga anlaggningar som behovs for den centrala tillsy-
nen och statistiska uppféljningen av miljofarlig verksamhet. For évrigt &r
KRUT avsett att vara ett stod for tillsyn och uppféljning inom miljévarden —
framst inom lansstyrelserna — men &ven inom andra myndigheter.
Riksrevisionsverket (RRV) har granskat KRUT vid tva tillfallen. Dessa
granskningar avrapporterades i juni 1989 respektive november 1995. RRV
konstaterade vid avrapporteringen av sin granskning ar 1989
— att Naturvardsverkets och lansstyrelsernas syn pd KRUT var oklar inom
berérda verksamheter och
— att det fanns brister i ansvarsfordelningen mellan Naturvérdsverket, lans-
styrelser och kommuner i frdga om insamling och éverféring av data.

RRV:s slutsats var att det fanns risk for att satsningen pd KRUT inte skulle
leda till det gemensamma och sammanhallna miljodatasystem som var avsett.
Detta var ocksa vad RRV konstaterade, hosten 1995, vid sin uppféljning av
den tidigare granskningen av KRUT. RRV angav flera skal till detta forhal-
lande. Systemet anvéndes endast i begransad omfattning av kommunerna.
Inom lansstyrelserna anvands framst systemets kalkningsdel. | évrigt var
anvéndningen av KRUT mycket begransad inom l&nsstyrelserna. Man hanvi-
sade dar bl.a. till att systemet var krangligt och inte hade anpassats till verk-
samhetens behov, att man konstaterat brister i datakvaliteten samt att annan
datainsamling delvis férekom vid sidan om. Vissa lansstyrelser rapporterade
enbart in uppgifter till Naturvardsverkets C-KRUT. Det fanns dock flera
brister dven kring denna registrering. Bristerna gallde bade tackningsgraden
och kvaliteten pa data. Inom Naturvardsverket anvandes data fran KRUT
regelbundet i kalkningsverksamheten. Systemets dvriga delar nyttjade verket
i mycket begransad utstrackning. Samma omdome gallde i friga om SCB:s
anvandning av utslappsdata fran KRUT.

Sammanfattningsvis konstaterade RRV vid avrapporteringen av den andra
granskningen av KRUT att mélen med informationsforsorjning och anvand-
ning av systemet inte hade uppnatts. RRV berdknade de arliga kostnaderna
for att samla in uppgifter till KRUT till mer &n 100 miljoner kronor.

3.1.5 Regionala och lokala uppféljningssystem

Utdver de nationella systemen forekommer databaserade, regionalt och lokalt
uppbyggda uppféljningssystem.

Under granskningen har revisorerna narmare undersokt hur arbetet mot
forsurning bedrivs i tva lan, Goéteborgs och Bohus ldn samt Kronobergs lan. |
ett av dessa lan, Goteborgs och Bohus lan, finns en emissionsdatabas, EDB
Vast. Denna har byggts upp for att registrera utslapp av ménskliga aktiviteter
inom Vastsverige. Utvecklingen och anvandningen av databasen bygger pa
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ett samarbete med lansstyrelserna i Hallands lan och Alvsborgs lan, Gote-
borgs stad och foretaget Miljoteknik. Lansstyrelsen i Goteborgs och Bohus
lan har atagit sig ett huvudansvar. | EDB Vast finns uppgifter om regionens
utslapp fordelat pa olika kalltyper (vagtrafik, arbetsfordon, sjéfart etc.), olika
amnen och olika geografiska omraden. Dessutom registreras utslappens
variation Gver tiden. For narvarande finns manadsvisa uppgifter. Ambitionen
ar dock att kunna redovisa uppgifter om utslapp timme for timme. Uppgifter
frdn EDB Vst publicerades forsta gangen ar 1992. Uppgifterna avsag da ar
1991. En andra publikation gavs ut i juni 1994. Enligt denna publikation,
Emissionsdatabasen for utslapp till luft, skall databasen underlatta informat-
ion om utsldppen och i princip ersdtta KRUT inom regionen. Databasen
avses aven ligga till grund for spridningsstudier och spridningsmodeller
liksom for scenariostudier och simuleringar. Inom Lénsstyrelsen i G6teborgs
och Bohus 1&n har databasen hittills anvants for prioriteringar i tillsynsarbetet
och for att skdrpa utsldppskraven vid provning och omprévning av anlagg-
ningar.

Lansstyrelsen i Goteborgs och Bohus 1an var ett av de forsta lanen som
satsade pa att utveckla en egen miljodatabas. Senare har flera regionala upp-
foljningssystem tillkommit. Det finns varken négon samlad beskrivning av
vilka miljodatabaser som férekommer, vilka méjligheter som finns att koppla
ihop dem for att aggregera eller jamféra data eller vilka som star som hu-
vudman for systemen. Inom Naturvardsverket har man inte ansett sig ha
befalsrétt dver lansstyrelserna i dessa avseenden.

3.2 Miljodvervakningen
3.2.1 Den nationella miljédvervakningens utveckling

Ar 1977 antog riksdagen ett Program for oévervakning av miljokvalitet
(PMK). Programmet hade tillkommit pa forslag av den tidigare Miljokon-
trollutredningen. Utredningen hade konstaterat att utslépp av fororeningar
kunde transporteras hundratals och dven tusentals kilometer med vind och
vatten. Utsldppen var darfor séllan enbart ett lokalt problem. Det beddmdes
darfor som viktigt att folja upp hur miljén paverkades savél av gifter och
andra fororeningar som av annan mansklig paverkan i form av t.ex. skogs-
och jordbruk. Vikten av att folja upp atgdrder som vidtogs for att skydda
miljon framholls dven.

Ar 1978 fick Naturvardsverket i uppdrag att bygga upp ett PMK med i hu-
vudsak tre syften:

— att 6vervaka langsiktiga forandringar i miljon

— att samla in referensuppgifter om miljoforhallandena i relativt opaverkade
omraden for att kunna jamfora dessa forhallanden med dem som radde i
paverkade omraden

— att belysa hur foéroreningar transporterades inom och mellan luft-, land-
och vattenmiljoer.

Matvarden lagrades i form av primérdata av den myndighet eller institution
som svarade for métningarna. Resultaten redovisades bl.a. i Miljostatistisk
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arsbok samt en ny rapportserie benamnd Monitor. Utéver sammanstallningar
av matresultat omfattade rapporterna i Monitorserien tolkningar och utvarde-
ringar av resultaten liksom kompletterande uppgifter och kommentarer. Fullt
utbyggt beraknades PMK kosta cirka 12 miljoner kronor ar 1983/84. Verk-
samheten inom PMK bedrevs genom fem skilda delprogram inriktade pé luft,
s6tvatten, landmiljd, havsvatten och miljogifter.

Naturvardsverket har enligt sin instruktion ett 6vergripande ansvar for mil-
joovervakningen. Vid riksdagens miljopolitiska beslut varen 1991 faststall-
des delvis nya mal for en samordnad miljéévervakning. De overgripande
malen var nu att
— beskriva tillstdndet i miljon
— beddma hotbilder
— analysera olika utslappskallors nationella och internationella paverkan pa

miljon
— lamna underlag for atgarder samt
— folja upp beslutade atgarder.

Det system for miljovervakning som asyftades i 1991 ars miljopolitiska

beslut hade ett vidare syfte &n det tidigare PMK. Det nya systemet skulle

omfatta saval en nationell som en regional niva och aven innefatta effekter

av markanvandning och hélsorelaterad miljodvervakning. Mot bakgrund av

de nya malsattningarna tog Naturvardsverket hosten 1991 initiativ till en

éversyn och revidering av det PMK som da tillampades. Denna Gversyn

resulterade i ett forslag till program, Svensk nationell miljédvervakning.

Enligt programforslagets delmal skall den svenska miljoévervakningen

— vara inriktad pa konkreta miljéhot och inte folja miljotillstand i storsta
allménhet

— ha bade stadga (t.ex. tidsserier) och flexibilitet (aterspegla miljopolitiska
prioriteringar)

— agna sig at matbara miljomal och aven leverera underlag for att formulera
sddana

— leverera tillforlitliga och kvalitetssékrade data, men normalt inte dgna sig
at forskning samt

— leverera resultaten pa ett snabbt och begripligt sétt.

Programmet antogs av Naturvardsverkets namnd for miljéovervakning i juni
1993. Programmet antogs dock aldrig av statsmakterna. | regleringsbrevet for
verksamhetsaret 1995/96 fick Naturvardsverket i stéllet i uppdrag att redo-
visa ett nytt forslag till samlat program for det svenska miljodvervakningssy-
stemet. Uppdraget avrapporterades varen 1996 med rapporten Miljéévervak-
ningens framtida inriktning och omfattning samt fem underlagsrapporter.
Naturvardsverkets forslag innebar att miljoévervakningen skulle byggas ut.
Kostnaderna som ar 1996 uppgar till 73 miljoner kronor beraknades stiga till
181 miljoner kronor ar 2000. Medel for regional, nationell och internationell
miljo6vervakning skulle samlas pa ett anslag, och Naturvardsverket skulle
dven fortsattningsvis vara den sammanhallande myndigheten. Inte heller
detta programforslag antogs av statsmakterna. | stéllet tillsatte regeringen
hosten 1996 en statlig utredare med uppgift att ta fram ett forslag till den
framtida miljodvervakningens inriktning, omfattning, struktur och finansie-
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ring. Uppdraget har nyligen redovisats. (Se avsnitt 2.6.) Férslaget mynnar ut i
att det befintliga miljodvervakningsprogrammet behdver arbetas om for att
battre anpassas till nya miljomal och de langsiktigt ekonomiska ramarna.

3.2.2 Miljéévervakningens nuvarande omfattning och inriktning

Den miljédvervakning som nu bedrivs har som sitt viktigaste syfte att besk-
riva miljotillstdndet i Sverige. Den &r organiserad i tio olika programomraden
inriktade pa luft, hav, sétvatten, grundvatten, vatmark, fjall, skog, jord-
bruksmark, halsa och urban miljé samt landskap. Under 1990-talets forsta ar
kom insatser som tidigare hade varit spridda, bade i friga om ansvar och
finansiering, att integreras i det nya systemet for miljédvervakning. Exempel
pé& detta ar bl.a. stdndortskarteringen, intensiv- och tidsseriedvervakning av
sj6ar och vattendrag, riksinventeringar av sjdar och vattendrag, havsévervak-
ningen och 6vervakningen av typomraden i jordbruksmark. En annan forand-
ring var att Naturvardsverkets laboratorier fr.o.m. den 1 juli 1992 6verfordes
till olika universitet. I samband hirmed forband sig verket att fram till &r
1999 lagga uppdrag pa dessa laboratorier motsvarande den volym som gallde
vid Overforingen.

Naturvardsverket redovisar kontinuerligt data fran miljovervakningens
olika programomraden. For ren 1994 och 1995 har verket dven samman-
stallt en mer Gversiktlig redovisning av information fran miljéévervakningen
i skrifterna Miljétillstandet i Sverige, benamnd MIS-rapport for aren 1994
respektive 1995. Avsikten &r ett ge en kortfattad och aktuell beskrivning av
miljétillstandet i Sverige och jamfora detta med utvecklingen under de sen-
aste 10-15 aren. Data fran miljodvervakningen redovisas nu dven via Natur-
vardsverkets hemsida pa Internet.

De totala medlen for den nationella och regionala miljodvervakningen
motsvarade verksamhetséaret 1991/92 cirka 32 miljoner kronor och verksam-
hetsaret 1994/95 cirka 50 miljoner kronor. Den svenska miljéévervakningen
skulle enligt ovanndmnda forslag till program successivt byggas ut s att
verksamheten ar 2000 omslot 181 miljoner kronor. Enligt 1997 ars budget-
proposition berdknas 66 miljoner kronor for verksamhetséret 1997.

P& nationell och internationell niva svarar Naturvardsverket eller andra
centrala myndigheter med sektorsansvar for miljon for insatserna. Kraven pa
internationell rapportering &r bl.a. knutna till EU-direktiv eller internationella
konventioner. Under &r 1996 beraknas resurserna for den internationella
rapporteringen motsvara cirka hélften av resurserna for nationell miljédver-
vakning eller omkring 25 miljoner kronor. Sverige erhéller emellertid dven
EU-medel for miljo6vervakning. Medel har beviljats fran EU-kom-
missionens generaldirektorat VI (DGVI) enligt det s.k. skogsskadedirektivet
for att mata markkemi i skogsmark och fran EU:s miljéfond, LIFE, for inte-
grerad miljéovervakning. I stort sett bedoms Sverige i dag klara av kraven pa
internationell rapportering nér det galler EU. Detta géller dock inte for de
rapporteringskrav som ar en foljd av olika konventioner, som Sverige har
anslutit sig till. Denna rapportering ar ocksa sarbar i den meningen att den
bygger pa vilviljan hos olika, ofta lokala, datainsamlare att félja angivna
riktlinjer i EU:s “guidelines” och stdlla data till forfogande. Det dr dnnu
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oklart hur framtida rapporteringskrav inom EU kommer att se ut. De framtida
kraven hanger bl.a. ihop med utvecklingen av miljokvalitetsméal och mer
enhetliga beddmningsgrunder for olika naturtyper.

3.2.3 Sektorsmyndigheternas miljodvervakning

Sektorsmyndigheter med miljéansvar inom sektorn dvervakar miljén pé olika
satt. Syftet med denna miljodvervakning ar att f& underlag for bade myndig-
hetens egen verksamhet och for den verksamhet som ror sektorn som helhet.
Ibland utférs denna miljoévervakning pd uppdrag av Naturvardsverket. Sam-
finansiering mellan myndigheter férekommer &ven. Detta &r t.ex. fallet med
riksskogstaxeringen som finansieras gemensamt av Skogsstyrelsen, Sveriges
lantbruksuniversitet och Naturvardsverket.

Naturvardsverket bedomer att myndigheter med ett miljéansvar inom sek-
torn som kan tankas inkludera nagon form av uppféljning av sektorns miljo-
péaverkan ar trafikverken, Skogsstyrelsen, Jordbruksverket och Fiskeriverket.
Utover den miljédvervakning som utfors med hjalp av finansiering frén
Naturvardsverket ar det framst Skogsstyrelsen och Fiskeriverket som bedri-
ver eller finansierar egen miljoévervakning.

3.2.4 Regional och kommunal miljédvervakning

Lansstyrelserna ansvarar for planering och drift av de regionala miljoéver-
vakningsprogrammen. Denna miljodvervakning syftar till att beskriva till-
stdndet i regionen och utvecklingen Gver tiden samt regionala och lokala
skillnader. Enligt en underlagsrapport som Naturvardsverket gav ut i februari
1996 beddms de hittillsvarande insatserna i l&nen framst vara koncentrerade
till de tre programomradena luft, sjéar och vattendrag samt hav. Detta under
forutsattning att den regionala miljodvervakningen definieras som undersok-
ningar med viss frekvens enligt ett p& forhand faststéllt program.

For dvervakning av vattenkemiska forhallanden samt luftféroreningarnas
inverkan pa mark, grundvatten och ytvatten bérjade vattenvardsforbund och
luftvardsforbund inréttas inom flera olika regioner under 1980-talet. Vatten-
vardsfoérbunden tillkom framst for vattensystem med manga olika intressen-
ter, medan luftvardsforbundens verksamhet i flera fall inriktades pé luftkvali-
teten i tatorter. En utgangspunkt for forbundens verksamhet var skyldigheten
— enligt miljoskyddslagen — hos dem som driver miljofarlig verksamhet att
kontrollera verksamheten. En annan utgéngspunkt var regionala och lokala
myndigheters tillsynsansvar dver verksamheten liksom utsl&ppens foljder for
naturen, s.k. recipientkontroll. Férbundens sammanséttning varierar. Ofta
ingdr saval lansstyrelsen som kommuner och foretag och ibland &ven lands-
tingen och andra myndigheter. Dar dessa forbund forekommer svarar de ofta
for en mer eller mindre omfattande del av de regionala och lokala méatningar
som utfors. Enligt beddmningar inom Naturvardsverket har vattenforbundens
verksamhet i huvudsak inriktats pa att félja upp punktutslapp fran industrier
och kommunala anlaggningar. Utslapp fran areella naringar och fiskodlingar
liksom omraden med tillforsel fran diffusa utslappskallor berérs mera séllan.
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De vanligast forekommande insatserna i den regionala miljoévervakningen
ar foljande:

— samordnad recipientkontroll i vattenvardsforbundens regi

— kustvattenkontroll i samordnad form

— depositionsmétning av férsurande och godande luftféroreningar (luftvards-
forbund eller motsvarande)

— matning av skogsskador i permanenta observationsytor eller flygbilder (i
samarbete med skogsvardsstyrelserna)

— uppfoljning av kalkning i sjoar och vattendrag (separata éronmérkta medel
fran staten)

— luftféroreningar i tatorter.

Det saknas en samlad bild av kostnaderna for regional miljoévervakning och
dess finansiering. | en utvardering som baserades pa uppgifter fran ar 1992
uppskattades kostnaderna for enbart den samordnade recipientkontrollen i
vatten till cirka 23 miljoner kronor. Tidigare har centrala anslagsmedel for
regional miljédvervakning endast anslagits till jordbrukets recipientkontroll.
Verksamhetsaret 1995/96 var det forsta ar da lansstyrelserna erholl sarskilda
medel for regional miljodvervakning i stérre omfattning. | en aktivitetsplan
har varje lansstyrelse angivit for Naturvardsverket hur man avsag att anvanda
dessa medel. Enligt dessa redovisningar har medlen framst anslagits till att
komplettera den miljodvervakning som redan tidigare funnits etablerad pa
regional niva. Forhallandevis lite medel avsattes till biologisk méangfald i
landmiljo (terrester milj). 1 en uppfoljande rapport forklarar Naturvardsver-
ket detta med att Iampliga metoder &nnu &r outvecklade.

Den kommunala miljéévervakningen styrs inte av staten. Som ovan
namnts samlar dock Naturvardsverket in uppgifter fran bl.a. kommunerna for
rapportering till EU-kommissionen. Stora skillnader férekommer mellan
olika kommuner. Den resurs som arligen avsatts for kommunal miljoover-
vakning &r enligt Naturvardsverkets bedémning ansenlig. En mer exakt be-
rakning av kostnaderna saknas. | ett betankande ar 1993 (Kommunerna och
Miljoarbetet, SOU 1993:19) beddmde den s.k. KLIV-kommittén de arliga
kostnaderna for kommunal miljédvervakning till 80—100 miljoner kronor.

3.2.5 Programomraden och tidsserier

Méjligheter att erhélla langa tidsserier ar, som ovan namnts, en forutsattning
for att folja forsurningens forlopp. Dessa mojligheter ar mycket skiftande
inom de olika programomraden som i dag innefattas i begreppet miljoover-
vakning. Nar det géller mojligheter att folja upp forsurningen ar forutsatt-
ningarna bast for programomradena luft, sétvatten, skog och hélsa samt
urban miljo.

Programomréade Luft

Programomradet Luft syftar framst till att ge underlag for att kvantifiera
nedfall och belastning av olika fororeningar, bl.a. svaveldioxid och kvaveox-
ider. For att generalisera matresultat till omraden utanfor matstationerna har

Fel! Autotextposten ar
inte definierad.
Bilaga 1

71



Sveriges meteorologiska och hydrologiska institut (SMHI) under 1990-talet
utvecklat den s.k. Sverigemodellen. Data finns tillgangliga sedan ar 1983.

I november &r 1992 avrapporterade Institutet for vatten- och luftvards-
forskning (IVL) en 6versyn av den regionala miljédvervakningen av framst
forsurande luftféroreningar — svavel och kvéveoxider — i tolv 1&n i Syd- och
Mellansverige. Studien hade initierats av luftvardsforbund, lansstyrelser och
andra l&nsindelade organ i de berérda lanen. Studien syftade till att beskriva
den information som dittills hade erhallits samt att féresla inriktningen av
framtida maétningar. | avrapporteringen av uppdraget framhaller VL att
problemet med férsurande luftféroreningar kommer att kvarstd under flera
decennier. Nér det géllde forsurningens effekter beddmde IVL att en viss
forskjutning kunde férvantas fran nedfall av svavel till mer nedfall av kvéve.
IVL betonade aven vikten av att alla data samlas pa ett gemensamt baspro-
gram med kvalitetskontroll. IVL framholl svarigheterna med att prognosti-
cera kvavedeposition, varfor det ar viktigt att miljodvervakningen inriktas pa
att folja dessa foradndringar Over tiden. Matningarna borde dven i fortsatt-
ningen inriktas pad kemiska fléden. Dessa borde dock kompletteras med
biologiska indikatorer.

I en rapport frén ar 1996 redovisar Naturvardsverket tidstrender rérande
den forsurande nederbérden under perioden 1983-1994. De stérsta forand-
ringarna noterades under slutet av 1980-talet, d& koncentration av svavel i
nederborden minskade samtidigt som nederbordens pH-vérden steg, dvs.
nederborden blev mer basisk. Depositionen av kvdveforeningar — nitrat- och
ammoniumjoner — 1&g daremot pa ungefar samma niva i nederbdrden under
hela den studerade perioden. Markanta geografiska skillnader framtradde.
Halterna av forsurande nedfall var klart hdgre i sddra Sverige &n i norra
Sverige. | landets norra delar var ocksa belastningen av forsurande d&mnen
utefter kusten ungefar tre ganger sa hog som i fjallomradena.

| stort sett samma bild framtrdder av svavel- och kvévenedfall i ovan-
namnda MIS-rapporter for saval ar 1994 som ar 1995. | 1995 &rs rapport
framhévs dven att kvévenedfallet &r orsak till 20-30 % av forsurningspro-
blemet i sddra Sverige, men sannolikt mindre &n 10 % av problemet i norra
Sverige. Kvéveoxiderna ar emellertid aven huvudorsak till marknéara ozon,
som &r skadligt for véxter, djur och ménniskors halsa.

Programomréde Sotvatten

En stor del av landets vatten & mer eller mindre allvarligt pverkade av
fororeningar och andra ingrepp. Inom detta programomrade har yttackande
riksinventeringar genomforts vart femte ar av sjdar, huvudvattendragens
mynningspunkter, tillfldden till de stora sjdarna och vissa inlandsvattendrag.
Dessutom bedrivs dvervakning av de fyra storsta sjéarna.

Inom verksamheten med kalkning av sjoar och vattendrag har — ut6ver
ovanndmnda inventeringar — vissa referenssj0ar Overvakats dels intensivt,
dels mer extensivt.

I riksinventeringarna mats flera variabler av betydelse for att folja forsur-
ningsforloppet. Det géller bl.a. olika kvévefdreningar och vattnets pH samt
alkalinitet och méngden baskatjoner (kalcium, magnesium, natrium och
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kalium). Vattnets alkalinitet och méangden baskatjoner avgor vattnets for-
maga att neutralisera sura fororeningar. Sjoar ar generellt battre inventerade
an rinnande vatten — vattendrag. Som ett generellt problem anges ocksé
bristen pa bakgrundsinformation for att tolka resultaten av inventeringarna.
Den forsta inventeringen genomfardes ar 1972 och den andra ar 1975. Déref-
ter har en inventering genomforts vart femte ar. Resultatet av 1995 ars inven-
tering har &nnu inte publicerats.

1 1995 ars s.k. MIS-rapport (se avsnitt 3.2.2) noteras en svag tendens till
okat pH och forbattrad buffertférmaga mot férsurning, vilket enligt rappor-
ten kan bero pa bade minskad svavelbelastning och klimatférandringar.

Programomréde Skog

Inom programomrédet Skog finns framst tva delprogram av betydelse for att
folja upp forsurningen. Det galler delprogrammen Standortskartering samt
Integrerad miljédvervakning.

Standortskartering innebér att skogsmarkens tillstand lases av inom en
viss markyta via olika miljindikatorer och med bakgrundsinformation frén
riksskogstaxeringen. Av betydelse for att folja markforsurning samt markens
formaga att neutralisera sura nedfall ar framst pH-vardet samt olika variabler
som rér baskatjoner. En forsta stdndortskartering inleddes ar 1983 och en
andra inventering inleddes &r 1993. Vid den andra inventeringen har man
samlat in data om baskatjoner, men inte till fullo ansett sig ha rad att analy-
sera dessa uppgifter.

Med hjélp av ett flertal variabler inom delprogrammet Integrerad évervak-
ning kan paverkan av skogen, skogsmarken och lackaget fran marken till yt-
och grundvatten belysas.

Enligt MIS-rapporten ar 1995 har det skett dramatiska forandringar i sko-
gen under 1900-talet. Flora och fauna har férandrats. Granarna i sédra Sve-
rige har drabbats av 6kad kadblédning. Barrforlusterna hos gran och tall har
okat i sarskilt norddstra Gétaland och Norrlands inland. Manga forklaringar
anges. Skogsbruket anses sta for den storsta forandringen, framst till foljd av
kalavverkning, dikning samt ensidig plantering av gran och tall samt kvéve-
godsling. Samtidigt framhalls att skogsbruket har forbattrats och att detta
ocksé kan ses som en forklaring till de positiva effekter som nu bérjat skon-
jas for den naturliga artrikedomen. Andra forskare pekar ut klimatforhallan-
den, som milda vintrar, frost och sommartorka. Flera forskare satter dock
skogsskador i samband med luftfororeningar, framst kvéve, vilket leder till
béde forsurning, overgddning och direkta effekter pa skogen fran marknara
ozon.

Aven uppgifter om kritiska nivaer for paverkan och resultatet av vidtagna
atgarder kan erhdllas. | sodra Sverige ar skogsmark med svag buffringsfor-
maga kraftigt forsurad flera meter ner i marken. I granskog ligger markens
pH mellan 4,5 och 5 pa mer &n tva meters djup. Nar pH sjunker mot 4,5 dkar
utlésningen av giftigt aluminium i marken. | granskogsmark &r forsurnings-
hastigheten flera ganger hogre an i I6vskogsmark med likartade markfarhal-
landen. Utefter véstkusten finns risk for att granskogen borjar ndrma sig den
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grans da traden inte kan utnyttja ytterligare kvavetillférsel for tillvixt. Fort-
satt nedfall av kvave ger da ett lackage av kvave i form av nitrat.

Slutligen kan aven programomradet Hélsa och urban miljé ge viktig in-
formation om hur férsurande fororeningar kan inverka pa halsolaget i framst
tatortsomraden och hur dessa samband férandras Gver tiden. De studier som
ar aktuella for forsurning ror frdmst forskningsprojekt om hélsorisker vid
forsurning. (Detta har ovan berorts i avsnitt 2.1.4.)

3.3 System under utveckling
3.3.1 Informationssamverkan inom miljétillsynsomradet

Som en del av Naturvardsverkets 6vergripande ansvar for miljotillsynen,
med bl.a. vdgledning till regionala och kommunala tillsynsmyndigheter, har
verket nu borjat utreda forutsattningarna for en mer langsiktig strategi for
informationssamverkan inom miljétillsynen. Flera skél anges:

— ett 6kat behov av miljéinformation fran alla samhéllssektorer

— den snabba tekniska utvecklingen inom IT-omradet

— bristerna i miljédatasystemet KRUT

— krav pé forbattrade forutsattningar for att folja upp och utvérdera miljoar-
betet nationellt och internationellt.

Ett idédokument foreligger. Utgdngspunkten for detta arbete &r att skapa en
databas med en karna av miljoinformation, som &r relevant for myndigheter-
na pa saval central, regional som lokal niva. Tillsynsmyndigheterna skall
kunna anvanda denna information for att folja utvecklingen av utslapp och
prioritera insatser inom det egna ansvarsomradet. Informationen avses aven
kunna anvandas for jamforelser och for att ta vara pa erfarenheterna inom
andra myndigheter.

Avsikten &r att anldggningsinnehavarna sjélva skall rapportera in uppgifter
till en databas kopplad till ett for tillsynsmyndigheterna gemensamt nétverk,
t.ex. Internet. De milj6rapporter som anlaggningsinnehavare med tillstands-
plikt enligt miljéskyddslagen &r skyldiga att varje ar lamna till tillsynsmyn-
digheten avses anvandas som instrument for att fora Over statistiska data.
Detta avses ske i form av elektroniska dokument. | de framtida miljérappor-
terna skall, enligt forslaget, obligatoriska uppgifter for tillsynen och den
officiella statistiken integreras. Dessutom avses miljorapporterna innehalla
frivilliga uppgifter om foretagets miljoarbete. Det reviderade miljérapportsy-
stem som séledes foreslas utgar fran befintliga s.k. KRUT-karnor i det nuva-
rande miljorapportsystemet. Detta skall kompletteras med den information
som behdvs for regional och kommunal tillsyn. Bl.a. anges f6ljande fordelar
med en sddan upplaggning:

— Alla involverade aktorer vinner pa samverkan via ett gemensamt natverk.

— Foretagen lamnar uppgifter en enda gang via en enda kanal och uppgifter-
na blir tillgangliga for alla tillsynsmyndigheter samtidigt.

— Tempot i statistikrapporteringen okar.

— Systemet satter press pd myndigheterna att skota sina uppgifter.
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3.3.2 CUTE och EMIR

Inom Naturvardsverket har ett anlaggningsregister for att tillgodose Natur-

vardsverkets behov av information dver Sveriges storsta miljostérande verk-

samheter utvecklats. Systemet bendmns CUTE. Tillsammans med lansstyrel-

serna pagar samtidigt utvecklingen av ett system for att ge lansstyrelserna

datastod for

— registerhéllning och tillsyn av fasta anldggningar med miljostérande verk-
samhet

— utsldppsstatistik

— avgiftsdebitering samt

— uppfdljning och utvérdering (dven branschvis).

Det senare systemet avses ersatta utsldppsdelen i KRUT och bendmns emiss-
ionsregister med den forkortade beteckningen EMIR.

3.3.3 Miljorékenskaper
Regeringens uppdrag

Varen 1992 gav regeringen Statistiska centralbyrdn, Konjunkturinstitutet och
Naturvardsverket i uppdrag att utveckla olika fragor rérande ett system for
miljorakenskaper. Utgangspunkt for regeringens uppdrag till de tre myndig-
heterna var de forslag som hade lagts fram i Miljorékenskapsutredningens
betdnkande Rakna med miljon (SOU 1991:37). | enlighet med Miljoraken-
skapsutredningens forslag fick myndigheterna foljande uppdrag:

— Statistiska centralbyran fick i uppdrag att utveckla fysiska miljorakenskap-
er samt att forbattra och komplettera miljostatistiken inklusive statistiken
over miljoskyddskostnader.

— Konjunkturinstitutet fick i uppdrag att utveckla modeller och metoder for
att redovisa viktiga samband mellan ekonomi och miljé. | uppdraget ingick
aven ett ansvar for forskning om och utveckling av monetéra rakenskaper.

— Naturvardsverket fick i uppdrag att utveckla ett system av miljéindex, som
kan ge en samlad bild av tillstindet i de svenska ekosystemen.

I direktiven till de olika myndigheterna framhdll regeringen uppgiftens lang-
siktiga karaktér samt vikten av samordning mellan myndigheterna i arbetet
med deras respektive uppdrag.

Myndigheternas redovisning

I december 1994 lamnade Statistiska centralbyran och Konjunkturinstitutet
en gemensam delrapport, Svenska miljérakenskaper. Rapporten innehdller en
lagesbeskrivning, metodjdmforelser med utldndska projekt och en del preli-
mindra resultat. Myndigheterna redovisar en gemensam modell for det
svenska arbetet med miljorékenskaper, bendmnt Swedish Environmental and
Economic Accounting (SWEEA). Arbetet ar indelat i tva steg. | det forsta
steget redovisas ekonomiska data tillsammans med miljodata i fysiska ter-
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mer, t.ex. ton utslapp av ett visst &mne. | det andra steget kan monetéra réa-
kenskaper konstrueras utifran dessa beskrivningar.

SCB redovisar energi- och miljédata i en form som direkt gér att koppla
till nationalrdkenskapernas ekonomiska statistik. Uppgifterna ar uppdelade
p& 16 naringsgrenar samt offentlig produktion och privat konsumtion. Data
for miljorakenskaperna har infogats i en matris, bendmnd METRIS. For att
oka 6verskadligheten i denna matris redovisas nagra mer konkreta samband
mellan olika samhallssektorer och deras miljopaverkan. Detta sker bl.a. i
form av miljéekonomiska indikatorer eller nyckeltal t.ex. utsl&ppsméangder i
olika branscher relaterade till produktionsvérden, forédlingsvarden och
sysselsattning. Ett syfte med detta ar att ge ett underlag for att bedéma den
ekonomiska politikens konsekvenser for miljon. Véaren 1996 redovisade SCB
ett statistiskt meddelande bendmnt Miljorakenskaper. Dar redovisas fysiska
rakenskaper for energi och utslapp till luft for aren 1989, 1991 och 1993. |
rapporten Aggregering av miljddata till miljéhot — en férstudie presenterade
SCB varen 1996 ett forslag till vidareutveckling och anvandning av uppgif-
terna i miljorékenskaperna. Dér belyser SCB mdjligheter med att vaga sam-
man olika sektorers och branschers bidrag till vissa utvalda miljéhot och de
problem som en sddan sammanvégning innebar. Forsurningen anvands som
ett exempel for att askadliggéra sédana berikningar. Metoden har hamtats
frén Holland, dar den presenterades ar 1993. Véren 1997 redovisade SCB
rapporten Miljérakenskaper — Samband mellan miljé och ekonomi, dar en
oversiktlig bild ges av den hittillsvarande utvecklingen.

Konjunkturinstitutets uppdrag — att vérdera de fysiska miljorakenskaperna
i penningtermer — kraver att sambanden mellan utslapp och péverkan pa
naturen kan uppskattas samt att de naturvarden som paverkas kan &sittas ett
pris. En pilotstudie éver skadeverkningar av svavelutslédpp redovisas i Kon-
junkturinstitutets och SCB:s ovannamnda rapport frén december 1994. Svav-
lets skadeverkningar har dér vérderats for skog, jordbruk, sotvatten och
tatort. Samhallets betalningsvilja har beraknats utifran utebliven produktion
vérderad till marknadspris eller utifran olika kanda kostnader for att aterstalla
eller erstta skadan. Den sammanlagda kostnaden for nedfallet av svaveldi-
oxid &r 1991 beraknades pa detta vis till 2,5 miljarder kronor. Den samman-
lagda kostnaden for bortfall av skogsvirke till fljd av forsurningen berékna-
des under de narmaste 100 aren till 100 miljarder kronor. Utgangspunkten
for berdkningarna &r att alla kallor till forsurningen minskar proportionellt.
Kostnadsberakningen bygger sedan pa att forsurande utslapp varje ar mins-
kar med 1,5 %. Skulle anstrangningarna att minska svavelutslappen fordubb-
las, s& att de forsurande utsldppen varje & minskar med 3 % i stallet for
1,5 %, beréknas kostnaden for skogsforsurningen i stallet till 35 miljarder
kronor under perioden. (Berakningarna bygger pa teorier om markkemiska
faktorers inverkan pa skogsmarkens produktivitet. Teorierna har utvecklats i
studier av Swerdrup/Warfvinge och har anvénts i flera lander. De &r dock
inte oomstridda. Se avsnitt 4.5.5.)

Naturvardsverket lamnade i maj 1993 en forsta lagesrapport med anled-
ning av sitt uppdrag, Ett svenskt miljéindexsystem. Dér foreslas ett indexsy-
stem for att beskriva miljétillstandet i sju olika naturtyper. Forslaget har
dérefter remissbehandlats och vidareutvecklats. | december 1994 Gverlam-
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nade verket en rapport till regeringen med ett forslag till miljéindexsystem,
som man beddmer som mer komplett. Darefter har verket uppmanats av
regeringen att driva arbetet vidare. | det fortsatta arbetet har kravet pa att
vaga samman flera faktorer till ett index per naturtyp tonats ner. I stéllet har
de bakomliggande miljofaktorerna utvecklats som enskilda indikatorer pé
miljokvalitet.

3.4 Internationella uppféljningssystem

For internationell kontroll och uppféljning av férsurningen finns i huvudsak
tvé internationella databaser for utslapp till luft, CORINAIR och EMEP.

3.4.1 CORINAIR

I CORINAIR redovisas utsldpp av fororeningar — emissioner — till luft. En
forsta inventering inleddes (inom ramen for det tidigare CORINE-
programmet) &r 1985. En andra inventering inleddes ar 1990 och haller nu pa
att avslutas. Uppgifterna skall varderas pé& europeisk niva och publiceras via
European Environmental Agency (EEA) i Kdpenhamn. Sverige har endast
deltagit i 1990 &rs inventering.

CORINAIR bygger pa en vetenskapligt utarbetad modell for datainsamling
som de enskilda landerna skall tillampa vid rapportering till CORINAIR.
Svaveldioxid, kvaveoxider och ammoniak ingar i de variabler som samlas in
och redovisas. Detaljeringsgraden ar hog, med bl.a. uppgifter pa processniva
inom enskilda anlaggningar. For svenska forhallanden medfor detta kompli-
kationer. Lagen om officiell statistik medger inte publicering av statistiska
uppgifter dér farre an tre anlaggningar ingar.

3.4.2 EMEP

EMEP 4&r en forkortning av European Monitoring and Evaluation Pro-

gramme. EMEP inrattades ar 1977. Under konventionen om langvéga trans-

porter av luftfororeningar, den s.k. LRTAP-konventionen, (se avsnitt 4.5.1)

undertecknades ar 1984 ett protokoll om gemensam finansiering av EMEP.

Protokollet, som tradde i kraft &r 1988, reglerar tre huvudsakliga funktioner

for EMEP:

— inventering och rapportering av utslappsdata

— matningar av luftféroreningar — som halter i luft och som nedfall — samt
inrapportering av dessa data

— bidrag till driften av tre centrum for modellberékningar, lagring och syntes
av data.

EMEP omfattar 28 lander, fem vattenomraden och norra delen av Nordaf-
rika. Uppgifter finns tillgdngliga fr.o.m. ar 1985. Redovisningen i EMEP &r i
dag den officiella statistik som géller i de internationella férhandlingarna
inom LRTAP-konventionen. Kvaliteten pa data som rapporteras till EMEP &r
sdledes av betydelse for landernas formaga att uppfylla internationella ata-
ganden. Redovisningen i EMEP bygger pa de enskilda landernas egna berak-
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ningar och sammanstallningar av fororenande utslapp till luft. Utifran dessa
uppgifter berdknas nedfallet i EMEP-rutor om 150x150 km, numera éven
50x50 km. Svaveldioxid, kvaveoxider och ammoniak ingar i redovisningen,
som gors arligen pa nationell niva och fordelat pa olika sektorer samt vartan-
nat ar fordelat p& EMEP-rutor.

Det forhallandet att inrapporteringen till EMEP bygger pé landernas egen
nationella redovisning innebér att flera skilda metoder och modeller anvands
for att berdkna och sammanstélla data till EMEP. Detta &r ett generellt pro-
blem, som skapar osakerhet kring de data som rapporteras fran flera lander,
aven fran Sverige. Problemen med rapporteringen fran Sverige ar av tva slag.

De data om luftféroreningar — som halter i luft och som nedfall — som rap-
porteras till EMEP samlas i varje land in fran ett system av métstationer.
Kvaliteten pé data fran dessa matstationer varderas av EMEP. Omdomet om
de enskilda, svenska métstationerna & mycket gott. Ett problem ar emellertid
en bristande konsistens mellan en sammanvagning av vardena fran dessa
matstationer och de utsldppsdata som Sverige rapporterar till EMEP. Ett
annat problem med de data som rapporteras fran Sverige &r att rapportering-
en till EMEP inte &r konsistent med rapporteringen till Corinair. | den redo-
visning som avser &r 1995 uppgér skillnaden for svaveldioxid till cirka 28 %
och for kvaveoxider till cirka 17 %.

For att astadkomma en mer enhetlig rapportering till den internationella
statistiken har nu en gemensam handbok utarbetats (Atmospheric emission
inventory guide book) for inrapportering av data till EMEP och till Corinair.
Avsikten &r att en ny redovisningsmodell skall bérja beaktas i och med in-
rapporteringen av data for & 1997. Forslag till riktlinjer haller pa att utarbe-
tas. Den nya rapporteringsmodellen innebér ett ndrmande till den hittillsva-
rande rapporteringen till Corinair.

3.5 Sammanfattning

Forsurningens forlopp kan féljas via 1anga tidsserier av data. Tidsserierna
avser sdval den mer statistiska uppfoljningen av forsurande utslapp och
nedfall som miljodvervakningens uppgifter om biologiska foréndringar i
anslutning till denna belastning. Den korta genomgéngen av statistiken och
miljoovervakningen i detta kapitel visar att det inte rader brist pa data for att
kontrollera och folja upp férsurningen. Samtidigt visar genomgangen pa
allvarliga problem nér det géller mojligheterna att félja upp forsurningen.
Uppgifter om utslapp av svaveldioxid och kvédveoxider finns tillgangliga
med ar 1980 som bas. Uppféljningen av ammoniakutslapp ar mer bristfallig.
Uppgifterna om utvecklingen av ammoniakutsldpp under 1990-talet ar ocksa
behéftade med osékerhet. Enligt nuvarande bedémningar inom forskningen —
se avsnitt 2.1 — svarar ammoniakutslappen for cirka hélften av det kvévened-
fall som i stort sett &r lika omfattande i dag som i bérjan av 1980-talet. Under
1990-talet finns tre berékningar av ammoniakutsl&pp i den officiella statisti-
ken. Enligt dessa uppgifter har dessa utsldapp okat med drygt 16 % mellan
aren 1990/91 och 1994/95, trots riksdagens mal att dessa utslapp skulle
minska med 25 % under perioden. Enligt de uppgifter som rapporteras till
den internationella utslappsstatistiken (EMEP) ligger dock ammoniakutslap-
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pen ar 1995 pd samma niva som ar 1990, med en nedgdng pa nagra procent
daremellan.

Ett annat problem ar de skilda uppgifter som férekommer i frdga om vag-
trafikens utslapp av kvaveoxider. Tre olika uppgifter forekommer. Uppfatt-
ningarna om hur mycket dessa utslapp har minskat sedan &r 1980 skiljer sig
vasentligt at. Vagtrafikens utslapp av kvaveoxider beraknas i dag — enligt den
officiella statistiken — motsvara en dryg tredjedel av landets totala utslapp av
kvaveoxider och ar séledes av betydelse for mojligheterna att planera atgar-
der och félja upp malet att minska utslappen av kvaveoxider.

For uppféljningen av sjdlva forsurningen &r miljédvervakningen av central
betydelse. Via data fran miljéovervakningen erhdlls det biologiska svaret i
olika ekologiska system pé& bade den forsurande belastningen och &tgérder
for att komma till ratta med denna. Sambanden &r dock langt ifran entydiga.
Detta har skapat allvarliga problem vid diskussioner om tillampningen av
forsiktighetsprincipen i fraga om t.ex. skogsférsurningen. (Detta behandlas
vidare i avsnitt 4.5.5.) Liksom i fraga om den statistiska uppféljningen &r det
av vikt att kunna félja utvecklingen via langa tidsserier. Miljoévervakningen
ar resurskravande jamfort med den mer statistiskt inriktade uppfoljningen.
Det ar darfor av strategisk betydelse hur instrumentet anvands. Miljodver-
vakningen har emellertid &nnu inte fatt en inriktning och omfattning, som
sanktionerats av statsmakterna efter 1991 ars miljopolitiska beslut.

Forsurningen &r ett internationellt problem. Den internationella rapporte-
ringen ar darfér avgorande for ett framgangsrikt arbete med att foérebygga
fortsatt forsurning. Det géller bade uppféljningen via statistiken och uppfél;j-
ningen via miljoévervakningen. Allt storre krav stalls p& den internationella
rapporteringen. Detta kraver resurser och kan darigenom inverka pa landets
egen bevakning. | dag finns i varierande grad ocksa en osakerhet kring lan-
dernas uppgifter vid rapporteringen till den internationella statistiken. Detta
galler dven den svenska rapporteringen. | dag pagar ett arbete med att ut-
veckla den internationella statistiken for att f& en mer enhetlig rapportering.
Detta arbete har emellertid inte beaktats i den nya berakningsmodell for
vagtrafikens utslapp till luft som Sverige nyligen har 6vergatt till.
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4 Atgarder mot forsurning

I kap. 2 och 3 har forsurningsproblemet och de olika systemen for att folja
upp problemet forsurning beskrivits. Med utgangspunkt i dessa beskrivning-
ar redovisas i detta kapitel det samlade miljovardsarbetet for att komma till
rétta med problemet forsurning. Beskrivningen ror erfarenheter av olika
styrmedel samt insatser pa olika nivaer.

Revisorernas granskning &r inriktad pa det samlade miljovardsarbetet.
Mojligheten att erhdlla en Gverblick dver de samlade atgarderna har darfor
Overordnats en mer detaljerad redovisning av enskilda insatser. Beskrivning-
en i detta kapitel inriktas saledes i forsta hand pa att med utgangspunkt i
forsurningsproblemet definiera skilda typer av atgéarder samt insatser pa olika
nivaer for att kunna analysera det samlade miljovardsarbetet.

4.1 Forsurningen och lagen

Miljolagstiftningen kan indelas i plan- och marklagstiftning, skyddslagstift-
ning, lagstiftning om utvinning av naturresurser samt lagstiftning om vissa
anlaggningar. Miljolagstiftningens olika delar har tillkommit vid olika tid-
punkter. Detta har bidragit till att formuleringar och kravnivaer liksom fragor
om tillsyn och straffsanktioner skiljer sig 4t mellan lagarna.

Pa uppdrag av Riksdagens revisorer har professor Staffan Westerlund och
docent Gabriel Michanek analyserat rattsliga mojligheter och hinder for
genomforande av svensk forsurningspolitik. Deras analys redovisas i rappor-
ten Lagen och forsurningen, som utgor kalla for avsnitt 4.1 om inte annat
anges.

4.1.1 Plan- och marklagstiftning

Olika frdgor om mark- och vattenomraden behandlas i lagen (1987:12) om
hushéllning med naturresurser, naturvardslagen (1964:822) samt plan- och
bygglagen (1987:10). Naturresurslagen har givits en 6vergripande position i
miljolagstiftningen. Dess hushallningsbestammelser skall bl.a. tillampas i
samband med planldggning av mark och vatten enligt plan- och bygglagen
samt vid tillstandsprévning enligt bl.a. miljoskyddslagen (1969:387).

Naturresurslagen

Naturresurslagens syfte ar att bidra till langsiktigt god hushallning med lan-
dets naturresurser. Flera av lagens grundlaggande hushallningsbestammelser
i kap. 2 ar i princip tillampliga i samband med forsurning. Dock krévs att
berort omrade bedéms som vardefullt, t.ex. att det &r ekologiskt sarskilt
kansligt eller har sarskild betydelse fran allméan- eller naturvardssynpunkt.
Dartill kravs att skadan av en forsurning bedéms som pétaglig och dven
anses vaga tyngre an nyttan med den verksamhet som orsakar skadorna. | de
fall ett omrade &r av riksintresse enligt kap. 2 gérs dock ingen avvagning om
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inte riksintresset galler flera &ndamal. Det saknas klara regler for hur dessa
avvagningar skall goras.

Fran forsurningssynpunkt finns tva generella begransningar vid tillamp-
ningen av naturresurslagen. Den ena begransningen ar att reglerna aldrig
géller for redan pagaende verksamhet. Den andra begransningen ar att reg-
lerna ar ineffektiva vad galler I1Angvaga fororeningar som harror fran anlagg-
ningar utanfor skyddsvarda omréaden.

Plan och bygglagen

I plan- och bygglagen regleras planldggningen av mark och vatten. I plan-
laggningen gors avvagningar mellan olika intressen och mal. Samtidigt av-
gors vilka ingrepp i miljon som skall tillatas. Grundprincipen ar att samhallet
— inte den enskilde markagaren — avgér var och nar tatoebyggelse far upp-
komma. Detta &r en kommunal angelégenhet.

Lagens tillampning grundas pa naturresurslagens hushallningsbestammel-
ser. Darutover anges bl.a. att en andamalsenlig struktur i den fysiska miljon
skall framjas och att hansyn skall tas till hushallningen av energi och ravaror.

Inom plan- och bygglagen ryms plantyper bade med och utan rattsverkan.
Att planen saknar rattsverkan innebar att den aldrig rattsligen kan garantera
att forsurande anlaggningar inte lokaliseras till visst omrade. Sédana planer
ar region- och 6versiktsplaner. Dessa planer innehéller endast riktlinjer om
den framtida markanvéndningen. Regionplaner utarbetas for planering av
markanvindning som stricker sig éver flera kommuner. Oversiktsplaner,
vilka kommunen &r skyldig att utarbeta, dr avgransade till en kommun. |
dversiktsplanen skall grunddragen i fraga om den aktuella anvandningen av
mark- och vattenomraden redovisas. Oversiktsplanen skall standigt revideras.
Den fungerar bl.a. som ett instrument for avvégning mellan statliga och
kommunala intressen. Ett samradsforfarande med myndigheter (framst lans-
styrelsen), organisationer och enskilda skall framjas. Lansstyrelsen har enbart
en samréadsfunktion i den kommunala planeringen, men ar i tre fall skyldig
att dverprova planeringen enligt lagens kap. 12. Det galler om planen strider
mot riksintressen, om planen ber6r anvandningen av mark eller vatten i flera
kommuner samt om planen medfor risker for hélsa eller sakerhet. | dvrigt
rdder kommunalt planmonopol, bl.a. med avseende pa genomforande av
energipolitik.

Med rattsligt verkande planer i plan- och bygglagen avses detaljplaner, fas-
tighetsplaner och omradesbestammelser. Dessa kan anvandas for att styra
undan forsurande verksamhet fran visst geografiskt omrade. Planen har bety-
delse for planlaggningen av infrastrukturen och trafiknatet och darmed pa
omfattningen av forsurande utsldpp. Planen reglerar dock enbart fasta an-
laggningar. | sadana fall asidosatts inte heller prévning enligt andra lagar,
t.ex. miljoskyddslagen.

I en detaljplan kan kommunen féreskriva om hogsta tillatna varden for
storningar genom t.ex. luftféroreningar. Planen kan saledes fa rattsverkan
mot verksamhet som skall anlaggas utanfér planomradet och som ger ater-
verkningar inom omradet. | dessa fall &r detaljplanen inte avgransad till ett
fysiskt omrade. | forsurningshanseende har dock detta instrument liten bety-
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delse. Det kan endast tillampas for bebyggda omraden och avser inte heller
kvaliteten pd mark och vatten eller redan befintlig férsurande verksamhet.

Erfarenheter

Naturvardsverket och Boverket har uppdragit t tva planerare och en forskare
att i var sin idéuppsats beskriva den fysiska planeringens betydelse for att
uppnad miljémalen. Slutsatserna ar att den fysiska planeringen férvisso har
potential att komma till ratta med ett problem av férsurningens karaktar, men
att denna potential sallan utnyttjas.

I uppsatserna pekas pa konflikten mellan de valfardsmal vilka kraver ex-
ploatering av naturresurser och malet hallbar utveckling vilket forutsatter en
mer aterhallsam resursanvandning. En hallbar utveckling maste — enligt
uppsatsforfattarna — innefatta beddémningar av i vilken takt samhallet och
manniskor har mojlighet att stalla om sitt handlande for att gynna denna
utveckling. Den traditionella planeringen maste reformeras om de av riksda-
gen uppstéllda miljoméalen skall uppnas.

4.1.2 Skyddslagstiftning

Till skyddslagstiftningen réknas ett antal lagar inriktade mot utsldpp inom
industri-, transport- och energisektorn samt miljéskyddslagen. (Lagens till-
lampningsomrade &r inte begransat till forsurande utslapp.)

Miljoskyddslagen &r tillamplig pé fasta anlaggningar som medfor eller kan
medféra férorenande utsldpp och andra storningar. Lagen &r dock inte till-
lamplig pa rorliga kéllor sdsom fordon.

Enligt lagen &r en verksamhetsutdvare skyldig att vélja basta mdjliga plats
for sin verksamhet och dér minimera fororeningar orsakade av verksamheten.
Bedoémningen av reningsatgarder skall avgoras utifrn en formel om bésta
ekonomiskt mojliga teknik eller Best Available Technology (BAT). Bedom-
ningen av BAT skall bygga pa en avvagning mellan vad som &r tekniskt och
ekonomiskt mgjligt. Den ekonomiska bedomningen skall utgd fran vad ett
branschtypiskt foretag av samma storleksordning kan klara. Utdver en tek-
nisk och ekonomisk bedémning skall avvégningen aven innefatta en bedém-
ning av nyttan av att minska miljostorningarna, dvs. vad som &r miljéméassigt
motiverat. Tillstindsmyndigheterna avgér om kostnaderna for reningsatgar-
der ar rimliga i forhallande till den miljonytta man far.

Miljolagstiftningens funktion &r framst av ddmpande karaktar. Den omfat-
tar inga belastnings- eller kvalitetsnormer for miljon. Den anger endast att
”oldgenhet av visentlig betydelse” inte far fororsakas savida det inte forelig-
ger “sérskilda skal”.

Tillstdndsprévning enligt miljoskyddslagen

Milj6lagstiftningens regler skall tillampas vid tillstindsprévning och tillsyn. |
miljoskyddsforordningen (1989:364) preciseras vissa av miljolagstiftningens
regler. | en bilaga till férordningen foreskriver regeringen att verksamheter
med beteckningen A respektive B (anldggningar med storst inverkan pa
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miljon) skall tillstdndprovas av Koncessionsnamnden for miljéskydd respek-
tive lansstyrelsen. For verksamheter med beteckningen C foreskrivs anmal-
ningsplikt till kommunal ndmnd som fullgdér uppgifter fér miljé- och halso-
skyddsomradet. For ovriga verksamheter, s.k. U-anlaggningar, foreligger
varken tillstands- eller anméalningsplikt d& verksamheten i normalfallet be-
doms vara av ringa miljofarlig karaktar. (Se tabell nedan.)

Tabell. 4.1

Tillstdnds- och tillsynsansvar enligt miljoskyddsférordningen (1989:364)

Anléggn. typ enl.

forordningens bil. A B ¢ U

Tillstdndsprévning  Tillstdnd av ~ Tillstdnd av Anmélan till

eller anmalan Koncessions-  lansstyrelsen kommun* -
ndmnden

Tillsynsmyndig- Lansstyrelsen  Lansstyrelse el.  Kommun* Kommun*

heter el. kommun*  kommun*

Central tillsyns- Naturvardsverket

myndighet

*Avser kommunal namnd som fullgér uppgifter for miljo- och halsoskyddsomradet

I vissa fall kan verksamhet bedrivas utan att tillstind har beviljats, trots att
verksamheten har beteckningen A eller B. Detta galler anldggningar med
dispens enligt bestdmmelserna i miljoskyddslagen i dess lydelse foére den 1
juli 1981, verksamhet som inte dndrats sedan tillstandsplikt infordes samt
annan verksamhet som av ndgon anledning inte tillstAndsprovats.

Regeringen ansvarar for den huvudsakliga provningen av vissa verksam-
heter som bedéms ha sérskild betydelse for naringslivet, for orten eller fran
annan allmén synpunkt. I praktiken sker detta mycket séllan. | évrigt provar
Koncessionsniamnden for miljéskydd och lansstyrelser tillstand enligt milj6-
skyddslagen.

Erfarenheterna visar att myndigheternas tilldmpning av lagens kravregler
varierar. For att underlatta att myndigheternas prévning sker enligt sa enhet-
liga principer som mdjligt kan lagens krav behdva konkretiseras i olika slag
av icke bindande riktlinjer. Ett sddant exempel &r de principer om renings-
kostnader som anges i 1991 &rs miljépolitiska proposition. Dar anges att som
princip for prévning enligt miljoskyddslagen skall gélla att reningsatgéarder
vidtas upp till en kostnad av 30 kr per kg svavel och 40 kr per kg kvaveoxi-
der, den s.k. 30—40-kronorsprincipen. Koncessionsndmnden anger att regeln
inte &r lagfést och darfor inte bindande. Den tillampas snarast som en slags
tumregel. Andra faktorer som maste vagas in ar lokala férhallanden (t.ex.
forsurningskénsliga omgivningar) samt anldggningarnas tekniska status och
aterstdende livslangd. Den samlade bedomningen vid ett tillstdndsbeslut
innebar i praktiken, enligt nammden, att bade lagre och hogre krav pa re-
ningskostnader kan stallas an vad som skulle ha foljt pa en direkt tillampning
av enbart den s.k. 30/40-kronorsprincipen.

Revisorerna har uppdragit at civilingenjér Otto von Krusenstierna, verk-
sam vid Kungliga Tekniska hogskolan, att analysera fyra tillstandsbeslut av
Koncessionsnamnden. Analysen syftar till att askadliggéra myndigheternas
stallningstagande infor utformningen av villkor. Underlaget for analysen &r
Koncessionsndmndens tva senaste tillstandsprévningar av anldggningar med
forsurande utslépp i Kronobergs samt Goteborgs och Bohus l&n. Analysen
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visar att foretagen i tva fall av fyra kunde paverka saval remissinstanser (bl.a.
Naturvardsverket och lansstyrelserna) som Koncessionsnamnden sa att fore-
taget fick igenom sina krav gentemot myndigheternas i utgéngslaget hogre
stallda krav for utslépp. | ett fall drev Koncessionsndmnden igenom sina i
utgangslaget hardare krav. | det fjarde naddes en kompromisslésning mellan
foretagets och myndigheternas ursprungliga krav. Koncessionsndmndens
beslut i de fyra fallen Gverklagades inte av ndgondera parten. For tva av de
fyra granskade anlaggningarna foreldg miljokonsekvensbeskrivningar i sepa-
rata avsnitt. For resterande tva anlaggningar bedomde konsulten att miljo-
konsekvenserna underforstatt kom till uttryck i den lopande texten.

Koncessionsndmnden har givits tillfalle att yttra sig ver rapporten och har
inga invandningar mot beskrivningen.

Tillsyn enligt miljoskyddslagen

Tillsyn av miljoskyddslagen syftar enligt Naturvardsverkets Allmanna rad till
att kontrollera att miljéfarliga verksamheter bedrivs enligt gallande lagar och
foreskrifter sa att miljopaverkan fran dessa verksamheter begransas sa langt
som mdjligt. Tillsyn bedrivs bl.a. genom inspektioner, besiktningar, gransk-
ning av miljérapporter, forelagganden och rad samt uppfoljning av dessa.

Naturvardsverket ansvarar for den centrala tillsynen och samordningen av
tillsynsverksamheten, medan lansstyrelser eller kommuner &r operativa till-
synsmyndigheter. (Se tabell 4.1.) Vid behov skall Naturvardsverket aven
lamna bistdnd i det praktiska tillsynsarbetet. Lansstyrelserna ansvarar for
tillsyn av tillstandspliktiga verksamheter sdvida denna tillsyn inte delegerats
till kommunen. Kommuner har sdledes tillsynsansvar for tillstandspliktig
verksamhet som delegerats av lansstyrelse samt dver anmalningspliktig och
fri verksamhet. All form av miljofarlig verksamhet &r underkastad miljo-
skyddslagens ovan redovisade regler. For vissa verksamheter foreligger dock
inte vare sig tillstdnds- eller anmalningsplikt.

Enligt Naturvardsverkets uppféljningar av tillsynsmyndigheternas arbete
har handlaggande personal for tillstandsprovning och tillsyn inom verket
samt inom lansstyrelser och kommuner 6kat med knappt 15 % under peri-
oden 1989-1995. Okningen avser kommunerna medan Naturvardsverket och
lansstyrelserna redovisar minskade personalresurser for tillsyn. Antalet till-
synsobjekt har under samma tidsperiod minskat med drygt 3 % (U-anlégg-
ningarna bortraknade d& uppgifter inte finns redovisade for 1989). Minsk-
ningen avser antalet C-anlaggningar medan antalet A- och B-anléggningar
har okat.

Fordelningen av tillsynsansvaret har andrats under tidsperioden. Ar 1989
ansvarade lansstyrelserna for tillsynen av drygt 5 600 A- och B-objekt. Mot-
svarande antal & 1995 &r drygt 4 000. Inom kommunerna har tillsynsobjekt i
kategorierna A och B 6kat under perioden fran drygt 1 000 till 3 700 objekt.

Tillsynsmyndigheterna ar skyldiga att verka for att dvertradelser av miljo-
skyddslagen beivras och skall kréva att anlaggningsinnehavaren fullgor sina
plikter. Om sa inte sker kan myndigheten forelagga anlaggningsinnehavaren
att vid vite vidta atgarder eller anmala till atal. JO har vid flera tillfallen
framhallit vikten av atalsanmalan vid befogade misstankar om brott.
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Tillsyn éver jordbruksverksamhet

Miljoskyddslagen ar tillamplig aven for jordbruksanlaggningar. Har sidana
anlaggningar fler &n 100 djurenheter® kravs ocksa tillstand enligt miljoskydd-
slagen. Alla typer av jordbruk, oavsett omfattning, regleras dessutom av
lagen (1979:425) om skétsel av jordbruksmark, den s.k. skdtsellagen. Lagen,
dess forordning och Jordbruksverkets foreskrifter reglerar generella minimi-
nivaer bl.a. avseende begransningar i antalet djur i ett jordbruk samt godsel-
hanteringen, vilken har betydelse ur férsurningssynpunkt. Reglerna kan dven
innebara att mer langtgdende krav stalls pa jordbruk i enskilda fall.

Lansstyrelsen ansvarar for tillsyn enligt bade miljoskyddslagen och skot-
sellagen. | de fall tillsyn enligt miljoskyddslagen delegerats till kommunen
kvarligger alltjamt tillsynen enligt skotsellagen hos lansstyrelsen.

Egenkontroll och formalisering

Naturvardsverket redogér for tillsynens grunder i sina allménna rad. Tillsy-
nen tar sin utgngspunkt i verksamhetsutévarens egenkontroll. Denna staller
krav pa kunskaper om den egna miljofarliga verksamheten. Tillsynsmyndig-
heten kan formalisera egenkontrollen genom att féreldgga verksamheten ett
kontrollprogram. 1 ett kontrollprogram kan man reglera bl.a. vad som skall
kontrolleras, pd vilket satt kontrollen skall genomfaras samt frekvensen hos
denna kontroll.

Naturvardsverkets uppféljning visar att &r 1995 saknades fortfarande av
myndigheterna forelagda kontrollprogram i néstan hélften (48 %) av de
tillstandspliktiga anlaggningarna. For A-anlaggningar saknades kontrollpro-
gram i 11 % av fallen och for B-anldaggningar i 51 % av fallen.

I de fall kontrollprogram inte finns forelagda existerar en méjlighet for till-
synsmyndigheterna att begéra information om verksamheten genom bestam-
melserna om miljérapport.

Miljorapporter

Krav pa miljérapporter stalls enligt miljoskyddslagen pa samtliga A- och B-
anlaggningar. Kraven infordes i miljoskyddslagen ar 1989 med syftet att
effektivisera tillsynen och héja kvaliteten pa foretagens egenkontroll. Daref-
ter har bestammelserna kring miljorapporter dndrats ett flertal ganger. Nu-
mera skall miljorapporterna dven ge underlag till den nationella statistiken
och underlatta for Naturvéardsverkets uppféljning av de nationella miljoma-
len.

I miljorapporterna skall redovisas de atgarder, som vidtagits for att upp-
fylla villkoren i ett tillstindsbeslut. Aven resultaten av vidtagna &tgarder
skall redovisas. Naturvardsverket har enligt miljoskyddsforordningen ratt att
utfarda foreskrifter om miljorapporterna. Syftet med Naturvardsverkets fore-
skrifter (SNFS 1993:1 MS:57) é&r att styra informationen i miljorapporterna
sd att nationella miljémal kan féljas upp. | uppféljningen ingar &ven att ta in

1 For att olika djurproduktioner skall vara jamférbara anvands benamningen djuren-
het. En djurenhet &r t.ex. en ko, tva kalvar eller hundra kycklingar.
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de statistiska uppgifter Naturvardsverket begar av lansstyrelserna. Utover
foreskrifterna ger verket ut allmanna rad for miljorapporter (94:1). For att
sékerstélla att de data som lamnas till tillsynsmyndigheten ar korrekta anlitas
ackrediterade laboratorier for analys av prover.

Granskning av miljérapporter

Ovan framgar att miljérapporterna har en central funktion for bade tillsyn av
tillstindspliktig verksamhet och statistikuppgifter om denna verksamhet.
Inom ramen for revisorernas granskning har 1995 ars miljérapporter om
forsurande utslapp till luft ndrmare studerats i tva lan, Kronobergs samt
Goteborgs och Bohus lan. Syftet var att fa en narmare uppfattning om miljo-
rapporternas innehall och funktion.

Urvalet omfattade ursprungligen 166 miljorapporter. Darav saknades 67
rapporter. Av dessa kunde 3 rapporter réknas bort av sarskilda skal. For
Ovriga 64 fall forklarades bortfallet i av att rapporterna inte hade kommit in
till lansstyrelserna. Av de ej inkomna rapporterna avsag 44 rapporter jord-
bruksanléggningar och 13 rapporter andra anlaggningar. For resterande 7 fall
hade handlaggningen av rapporterna inte avslutats, varfor de var svéra att
finna. Genomgéangen kom darmed att omfatta 99 miljorapporter.

Miljorapporterna har granskats utifrdn dels obligatoriska uppgifter enligt
géllande forfattningar, dels rekommenderade uppgifter enligt Naturvardsver-
kets allménna rad. Nedan redovisas resultatet av denna granskning. Gransk-
ningen innefattar de eventuella kompletteringar till miljérapporten som be-
garts av tillsynsmyndigheten, dock inte andra dokument sasom tillstandsbe-
slut, kontrollprogram eller tidigare &rs miljorapporter som verksamhetsutéva-
ren hénvisar till i sin redovisning.

Obligatoriska uppgifter

Redovisningen av obligatoriska uppgifter framgar av tabell 4.2

Tabell 4.2
Obligatoriska uppgifter i 1995 ars miljorapporter

Redovisningspunkt i Redovisat Inte Oklart  Summa

miljérapporten redovisat
1 Tillaten och faktisk pro-

duktionsvolym 57 22 20 99
2 Utslappskontroll och

utslapp 82 17 - 99
3 Matningar for kontroll av

tillstandsvillkor 57 27 15 99
4 Energi- och branslefor-

brukning 74 25 - 99
5  Besiktningar 57 42 - 99

Tillaten och faktisk produktionsvolym skall redovisas for de anlaggningar for
vilka tillstindet har begransats. | 6vrigt ar uppgiften frivillig savida tillsyns-
myndigheten inte begért den. Av de 99 granskade miljérapporterna har en
knapp majoritet (58 %) tydligt redovisat uppgiften om produktionsvolym. En
femtedel av rapporterna har en nagot oklar redovisning. Bl.a. anges tillaten
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respektive faktisk produktionsvolym i olika enheter. Endast ett fatal jordbruk
redogdr for uppgiften.

Uppgifter om utslappskontroll och utsldpp ar obligatoriska for de verk-
samheter som finns upptagna i bilagan till Naturvéardsverkets foreskrifter.
Darutdver skall villkorsreglerade utslapp redovisas. | en majoritet av fallen
(83 %) hanvisas till att utsldppskontroll genomforts under aret. I knappt
halften av fallen (47 %) redovisas uppgifter om villkorad respektive faktisk
utslappsmangd. Av rapporterna kan man inte utlasa i vilken man anlagg-
ningsinnehavaren ar skyldig att redovisa utslapp. Av de tillstindspliktiga
verksamheter som granskats &r en dryg tredjedel skyldiga att redovisa forsu-
rande utslapp enligt Naturvardsverkets foreskrifter. Hur stort antal rapporter
som darutéver skall innehélla uppgifter om villkorsreglerade utslapp med
forsurande verkan ar svart att uttyda, eftersom tillstdnden inte alltid finns
atergivna.

For samtliga anlaggningar skall sammanfattande resultat fran genomférda
matningar redovisas; detta for att visa huruvida tillstAndsvillkor uppfylls eller
ej. En liten majoritet (58 %) av miljorapporterna innehaller en sadan sam-
manfattning. Ungefér 15 rapporter har en oklar redovisning av dessa mat-
ningsresultat. 1 dessa fall maste bilagda kontrollprotokoll granskas for att
uppgiften skall kunna kontrolleras. Jordbrukens miljérapporter innehdller
inga uppgifter alls om métresultat.

Energi- och bransleférbrukning skall redovisas nér verksamhetens for-
brukning av brénsle fér omvandling till energi motsvarar 10 GWh/ar i tillford
energi. En dvervdgande majoritet (75 %) av de granskade miljérapporterna
innehéller dessa uppgifter, medan samtliga 20 jordbruksanliggningar ater-
finns bland de 25 rapporter som inte redog6r for bransleforbrukning.
Huruvida de miljérapporter som saknar uppgifter om brénsleférbrukning ar
skyldiga att redovisa sddana uppgifter eller ej framgér emellertid inte.

Uppgifter om besiktningar &r obligatoriska for de anldggningar som besik-
tigats i syfte att kontrollera att villkor efterlevs eller som ett led i egenkon-
trollen. Huruvida besiktningar &r férelagda verksamheten av tillsynsmyndig-
heten framgar inte av miljorapporterna. Drygt halften (58 %) av granskade
miljorapporter innehaller uppgifter om besiktning.

I Naturvardsverkets foreskrifter krévs utéver ovan angivna uppgifter redo-
visning av vissa administrativa data, sdsom platsnamn, organisationsnum-
mer, namnunderskrift av verksamhetsansvarig m.m. Uppgifterna I&mnas i
huvuddelen av granskade rapporter. (For flertalet jordbruksrapporter har
dock organisationsnummer uteldmnats.)

Rekommenderade uppgifter

Redovisningen av de uppgifter som rekommenderas i Naturvardsverkets
allmanna rdd framgar av tabell 4.3.
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Tabell 4.3 Fel! Autotextposten ar

Rekommenderade uppgifter i 1995 ars miljérapporter inte definierad.
Redovisningspunkt i miljo- Redovisat Ej redovisat Oklart Summa Bilaga 1
rapporten

1 Verksamhetsbeskrivning 84 15 - 99

2 Gallande foreskrifter och 76 23 - 99
beslut

3 Funktion hos matutrustning 46 53 - 99

Beskrivningen bor enligt namnda rad visa verksamhetens lokalisering samt
drift- och produktionsforhallanden och klargéra vilka miljoskyddsatgérder
som &r viktigast ur miljosynpunkt. En klar majoritet (85 %) har redovisat
nagon form av verksamhetsbeskrivning om &n nagot kortfattat. Manga ute-
lamnar dock uppgifter om viktiga miljoskyddsatgarder.

| Naturvardsverkets allmanna rad foreslds att miljrapporten innehaller
uppgifter om gallande foreskrifter och beslut. Har tillsynsmyndigheten begért
in uppgiften skall verksamhetsutdvaren redovisa uppgiften i miljérapporten.
Tre fjardedelar av de granskade miljérapporterna har redovisat tillstandsvill-
koren delvis eller i sin helhet. Av 20 rapporter fran jordbruken innehaller
dock endast fem rapporter uppgifter om tillstandsvillkor.

Uppgifter om funktion hos matutrustning ar frivillig savida tillsynsmyn-
digheten inte begart den. Knappt hélften (47 %) av granskade miljérapporter
innehéller en redovisning av matutrustningens funktion. De flesta kommen-
terar att utrustningen fungerat utan anmarkning under aret.

Ovriga uppgifter

Av de 99 miljérapporter som ingick i granskningen fanns i 60 rapporter
uppgifter om att kontrollprogram forelagts verksamheten medan anlégg-
ningsinnehavarna i tre rapporter angav att kontrollprogram saknades. | dvriga
miljorapporter kunde inte utlésas om kontrollprogram fanns forelagda for
verksamheten eller €]. Inga rapporter fran jordbruken redovisar uppgifter om
kontrollprogram.

Av de 60 fall dar kontrollprogram fanns hade dessa bilagts i sin helhet i
mindre &n halften av fallen. Av miljorapporten framgar inte vad verksam-
hetsut6varen &r skyldig att kontrollera savida kontrollprogrammet inte ater-
ges. | de fall kontrollprogrammet inte bifogats miljérapporten skall dock
uppgiften finnas i Lansstyrelsens arkiv.

Uppgifter om tillstAndsar kan utlésas i tva tredjedelar av de rapporter som
ingick i granskningen. For en majoritet av rapporterna med redovisning av
tillstandsar har nagot delbeslut fattats ndgon géng under 1990-talet.

Miljorapporternas omfattning varierar kraftigt. Vissa miljérapporter utgors
av en sida medan andra spanner gver mer dn 200 sidor. Majoriteten av miljo-
rapporterna har bilagor av varierande omfattning.

Slutsatser

I de flesta rapporter redogérs for tva av de fem obligatoriska uppgiftskraven.
I en liten majoritet av granskade miljorapporter redogors for resterande tre
uppgifter. Genomslaget for de rekommenderade uppgifterna varierar. 89



Det ar svart att 6verblicka vilka redovisningskrav som galler for varje en-
skild anlaggningsinnehavare. Sadana krav kan vara en féljd av Naturvards-
verkets foreskrifter, forelagda kontrollprogram eller andra krav som tillsyns-
myndigheten stéller pd verksamhetsutévaren. Majligheten att utifran de i
miljérapporten redovisade uppgifterna skaffa sig en dverblick dver verksam-
heten forsvéras av att man i ett stort antal rapporter hanvisar till andra doku-
ment, exempelvis tillstdndsbeslut, féregdende ars miljérapporter etc. Denna
hanvisning rekommenderas till viss del i Naturvéardsverkets allmanna rad.

Den stora bristen i jordbrukens rapportering bor sérskilt noteras. Dels sak-
nas en majoritet (69 %) miljorapporter fran lanens tillstandspliktiga jordbruk,
dels &r uppgiftslamnandet i befintliga rapporter bristfalligt. Denna redovis-
ningsbrist kan forklaras av att jordbrukarna i stor utstrackning for sin redo-
visning anvander sig av lansstyrelsens fortryckta blanketter for miljorapport,
vilka styr innehéllet i rapporterna. Jordbrukens miljorapporter forefaller
enbart ha funktion som tillsynsinstrument och inte som underlag fér den
nationella statistiken. Uppgifterna i KRUT avser inte uppgifter om ammoni-
akutsldpp fran jordbruken trots att jordbrukens godselhantering, som péaver-
kar mangden ammoniakutslapp, regleras i bade skétsellagen och — i vissa fall
— i miljoskyddslagen.

Dagens miljorapporter synes saledes daligt fylla sin funktion bade for till-
synen och nar det galler den nationella statistiken. Miljérapporterna innehal-
ler inte fullstandigt redovisade uppgifter enligt géllande krav. Det gar inte
heller alltid att avgora vilka redovisningskrav som galler i de enskilda fallen.
Miljorapporter saknas ocksa frén en stor andel tillstandspliktiga anlaggning-
ar, vilket ocksd kan medféra att det blir varierande kvalitet pa statistik-
uppgifter.

Lansstyrelsens personal uppger dock att nyttan av miljérapporterna som
tillsynsinstrument ar stor. Nagot alternativ for att skaffa sig motsvarande
kunskap om de tillstandspliktiga anldggningarna i lanet existerar inte, utover
fler inspektioner eller besiktningar. For detta uppger man att det saknas re-
surser.

4.1.3 Miljokonsekvensbeskrivningar

Bakgrunden till svenska bestdmmelser om miljokonsekvensbeskrivningar
finns i dels den miljélag som antogs i USA under 1970-talet, dels det EG-
direktiv (85/337/EEG) som innebér att en utredning om miljoeffekter maste
foregd beslut rorande vissa storre projekt med ingrepp i miljon. EG-
direktivet anger endast miniminiva. Varje enskild medlemsstat har sedan ratt
att besluta om mera langtgaende bestammelser.

Reglering
Enligt 1991 ars miljopolitiska beslut bor innehllet i en miljokonsekvensbe-
skrivning bl.a.:

— bidra till beslutsunderlag som méjliggér en 6kad miljéhansyn och leder
fram till battre beslut fran miljésynpunkt
— medverka till okad kunskap om miljo- och naturresursfragor i samhallet
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— till innehall och omfattning bero av den aktuella verksamhetens art och
omfattning

— redovisa realistiska alternativ som kan évervagas nar det galler lokalisering
och utformning

— presenteras pa ett dverskadligt och lattbegripligt satt.

Bestammelser om miljokonsekvensbeskrivningar skrevs ar 1991 in i naturre-
surslagen. Dér anges foljande i 5 kap. 3 8:

Miljokonsekvensbeskrivningar skall mgjliggéra en samlad bedémning
av en planerad anlaggnings, verksamhets eller atgards inverkan pa mil-
jon, hélsan och hushallningen med naturresurserna.

Samma ar infordes motsvarande krav pa miljokonsekvensheskrivningar i
vissa andra lagar, bl.a. miljéskyddslagen. Regeringen utfardade ocksa for-
ordningen (1991:738, senast &ndrad 1992:445) om miljokonsekvensbeskriv-
ningar. Under 1995 infordes bestdmmelser i plan- och bygglagen som inne-
bar att miljokonsekvensbeskrivningar ibland kravs for tillstand rérande de-
taljplaner och fordjupade Gversiktsplaner. Kraven pa miljokonsekvensbe-
skrivningar galler i huvudsak oavsett om den sokta atgarden leder till stor
eller liten miljépaverkan.

Enligt forordningens 12 § skall miljokonsekvensbeskrivningar omfatta re-
dovisningar av dels alternativa lokaliseringar for projektet, dels alternativa
tekniker och metoder. Aven konsekvenser av att det planerade projektet inte
genomfors skall, med vissa undantag, beskrivas.

Enligt ovannamnda EG-direktiv skall innehéllet i en miljokonsekvensbe-
skrivning identifiera, beskriva och bedéma direkta och indirekta verkningar
av ett projekts genomférande av fragor som berér ménniskor, fauna och flora
samt mark, vatten, klimat och landskap. Aven samspelet mellan dessa fak-
torer skall klargoras. Naturvardsverket och Boverket anger i en rapport att
innehéllet i en miljokonsekvensbeskrivning bor bygga pd internationell
praxis. Dessutom skall atgardsforslag utarbetas for att man skall kunna und-
vika eventuella negativa konsekvenser.

Lagstiftaren har i forordningen overlatit &t den myndighet som beslutar i
olika tillstindsarenden att i varje enskilt arende bedéma vad en miljokonse-
kvensbeskrivning mer konkret skall innehalla. Koncessionsnamnden menar
att namndens tillstdndsprovningar alltid innefattar nagon form av bedomning
av miljokonsekvenserna enligt miljoskyddslagens 13 § men att ndgot krav pa
en separat miljokonsekvensbeskrivning inte foljer av bestdmmelserna i for-
ordningen om miljokonsekvensbeskrivningar.

I férordningens 14 § anges att Boverket i samrad med Naturvardsverket far
meddela verkstallighetsforeskrifter. Boverket har dnnu inte utnyttjat denna
foreskriftsratt. Boverket har emellertid varen 1997 givit ut Boken om miljo-
konsekvensbeskrivningar, en allman véagledning som riktar sig till handlag-
gande myndigheter, exploatorer, utférare och andra aktorer.

Det existerar saledes ingen samlad beskrivning av reglerna for vad en mil-
jokonsekvensbeskrivning skall innehalla. Inte heller existerar samlade be-
slutsprocesser for varje enskild miljokonsekvensbeskrivning for de olika
tillstindsmyndigheterna.
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Erfarenheter

Riksrevisionsverket (RRV) publicerade under 1996 en granskningsrapport
om anvandningen av miljokonsekvensbeskrivningar inom sektorn for vag-
bygge och vattenkraft. Granskningen inriktades pa systemets funktion som
beslutsunderlag. | rapporten pekar verket pa avsaknaden av tydliga riktlinjer.
Ansvariga myndigheter bedriver inte heller systematisk uppféljning. Bl.a.
framhalls att Vagverket inte formar skilja proceduren for miljokonsekvens-
beskrivningar frdn 6vriga procedurer som kravs for tillstindsprévningar
enligt vaglagen. Detta medfor att myndighetens funktion i de olika procedu-
rerna sammanblandas. Formerna for myndigheternas granskning av doku-
mentens innehéll anges vara bristfalliga. Miljokonsekvensbeskrivningarna
saknar saval beskrivningar av miljoeffekter som alternativa l6sningar for
projektets genomférande. Vidare redovisas i rapporten att allmdnhetens
insyn och paverkansmajligheter i proceduren férefaller liten.

RRV foreslar bl.a. att Boverket, med ansvar for uppsikten éver naturresur-
ser enligt naturresurslagen, ges en formaliserad roll som central myndighet
for miljokonsekvensbeskrivningar med en samordnande funktion. Boverket
bor, i samarbete med Naturvardsverket och Riksantikvarieambetet utarbeta
generella tillimpningsforeskrifter. | sitt remissvar pa rapporten intar Bover-
ket en positiv instéllning till dessa forslag. RRV foreslar vidare forandringar
i lagstiftningen for vag och vatten, dér procedurerna for miljokonsekvensbe-
skrivningar bor delas upp i en forstudie och en huvudstudie. | rapporten
foreslds ocksa att allmanhetens méjlighet att delta i forstudiefasen till en
miljokonsekvensbeskrivning forstirks genom ett for exploatéren tvingande
samréadsforfarande med intresse- och ideella organisationer.

Michanek och Westerlund pavisar i sin studie att oklarheten i innebérden
av miljokonsekvensbeskrivningar har resulterat i skilda begreppsdefinitioner
for olika tillampningsomraden. Kontrollen av huruvida miljékonsekvensbe-
skrivningarna dr tillrackliga eller krdver komplettering brister. Detsamma
géller for olika aktdrers mojligheter att medverka i dessa procedurer.

I en artikel i Miljorattslig tidskrift ndmner docent Inga Carlman den inter-
nationella forebilden till miljokonsekvensbeskrivningar enligt vilken sex
kriterier bor uppfyllas samtidigt. Dessa &r besluts-, resultat-, alternativ-,
effekt-, viktnings- samt granskningskriterierna. Anledningen till att dessa
kriterier inte fatt genomslag i Sverige forklaras bl.a. av:

— att det tagit lang tid att inforliva miljokonsekvensbeskrivningar i regelsy-
stemet,

— att det inte existerar explicita regler som tacker samtliga centrala kriterier;
varken avseende innehall eller procedurfragor,

— att insikten vad en miljokonsekvensbeskrivning egentligen &r varit knapp-
handig samt

— att det rader skilda meningar om huruvida miljokonsekvensbeskrivningar
&r ett nytt fenomen for svenskt vidkommande eller ej.

De krav som foljer av miljokonsekvensbeskrivningar foreligger aven for
verksamheter med mindre skadlig inverkan pa miljon. Detta kan enligt Inga
Carlman ha orsakat ett slags devalvering av begreppet.
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4.1.4 Miljobrott och tillatlighet

Tillatet att forsura

Miljoskyddslagen bygger, som redan namnts, pa dampningsregler och for-
bjuder inte forsurande utslapp. Miljoskyddslagen fastslar inte heller vare sig
belastnings- eller kvalitetsnormer for miljén. Sa gott som alla forsurande
utslapp i landet &r tillatna enligt gallande lag. Atgarder som vidtas for att
minska férorenande utslapp skall, enligt miljoskyddslagen anpassas till vad
som beddms som ekonomiskt rimligt, inte till vad naturen bedéms klara av.

Tillampning av miljéskyddslagen

Problem med lag6vertradelser kan lésas pa frivillig vag eller genom myndig-
hetens ingripande. Myndigheterna kan, beroende pa sina forutsattningar,
meddela foreskrifter eller foreldggande — eventuellt férenat med vite. Kon-
cessionsndmnden kan i vissa fall foreskriva stréngare villkor eller forklara
tillstandet forverkat.

Miljoskyddslagen innehdller darutdver ett antal straffbestammelser. Nar
nagon med uppsat eller oaktsamhet &sidosatter forbud eller foreskrift som
meddelats med stéd av lagen, kan béter eller fangelse i hogst tva ar utdémas.
Om brottet har begatts med uppsat och avsett forpliktelse av vasentlig bety-
delse ar péféljden fangelse. Tillsynsmyndigheterna &r i princip skyldiga att
anméla lagovertradelser till &tal, om inte Overtradelsen anses som ringa.
Straffansvaret enligt lagen anknyter saledes till oh6rsamhet mot myndighet-
ernas forbud, foreskrifter, villkor eller foreldgganden och inte till befarade
eller faktiskt skadliga effekter p& miljon. Detta innebér att fallbeskrivningen
blir individuell for varje enskild verksamhet och att &klagare och domstol
stélls infor en helt ny situation vid varje 6vertrédelse.

Miljobrott regleras ocksd i brottsbalken. En provning av miljobrott skall i
forsta hand ske utifrdn brottsbalken, darefter utifran miljoskyddslagen.
Brottsbalkens straffstadganden é&r tillampliga nér miljohansynen allvarligt
asidosatts och behorig myndighet inte tillatit forfarandet. Straffsatserna mot-
svarar de som galler i miljoskyddslagen utom i de fall brottet anses som
grovt. D4 ar straffet fangelse upp till sex ar.

Vidare kan myndigheterna anvénda den sdrskilda bestdammelsen om miljo-
skyddsavgift. Avgiften syftar till att eliminera de ekonomiska fordelar fore-
tagen kan ha av att 6vertréda lagens regler, med undantag for ringa fall.

Brottsférebyggande rédet (BRA) menar i en rapport om miljébrott fran
1988 att pafoljdssystemet inte ar avsett att vara det framsta styrmedlet avse-
ende skyddet for miljon. | forsta hand skall tillstdndsprévning och tillsyn
verka skyddande. Hotet om straff existerar for att garantera att tillsynsmyn-
digheternas foreskrifter m.m. foljs. 1 Miljoskyddsutredningens delbeténkande
(SOU 1978:80) anges att de straffrattsliga sanktionsmdjligheterna spelar en
nagot underordnad roll jamfért med de administrativa styrmedlen.

Sanktionsmojligheter for att komma at miljobrott existerar saledes. Nedan
redogdrs for i vilken utstréckning de tilldmpas.
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Erfarenheter

Ar 1978 redogjorde Miljéskyddsutredningen for den kritik som forelég gent-
emot den straffrattsliga delen av sanktionssystemet i miljoskyddslagens och
brottshalkens bestammelser. Kritiken avsdg — som utredningen menade —
alltfor milda pafoljder i forhallande till miljobrottens art. Lagstiftningen har
senare skarpts. Bl.a. har det blivit straffbart att 1dmna oriktiga uppgifter till
myndigheten samt att undanhalla information.

Stefan Karlmark, statsaklagare i Vasteras, redovisar i sin bok Miljoratt ur
straffrattsligt perspektiv 199 miljédomar under perioden 1992 t.o.m. forsta
kvartalet 1996. Av dessa domar galler 101 brott mot miljéskyddslagen och
24 av dessa har behandlats av hovréatterna. Majoriteten av domarna ror brott
mot anmalnings- och tillstdndsplikt samt Gvertradelser av villkor for anlagg-
ningen. | samtliga fall utom ett géller domarna uteslutande dagsboter.? Aven
i denna redovisning framtrader domar med laga paféljder. For samtliga
brottstyper enligt miljoskyddslagen har i genomsnitt 42 dagsboter utdémts
under perioden.

I ovannamnda rapport fran BRA antyds att morkertalet for brott mot miljo-
skyddslagen &r stort.

I bade BRA:s rapport och Karlmarks bok anfors att svensk miljolagstift-
ning och domstolarnas tillampade straffbestimmelser ar spridda pé ett flertal
lagar och forfattningar, av vilka miljoskyddslagen spelar en central roll.
Négon samordning av bestaimmelserna om straff har inte genomforts. Olika
forfattningar dverlappar varandra och skapar osdkerhet om vilka sanktioner
som skall tillampas i det enskilda fallet.

I bade BRA:s rapport och Michaneks bok Svensk miljorétt far tillstdnds-
villkoren — vilka avses ha den starkaste funktionen for att skydda miljén —
ibland en fran kontroll- och sanktionssynpunkt olamplig utformning.

Michanek framhéller, liksom BRA, att en forsvarande omsténdighet i mil-
jobrottsmal ar att hitta en for 6vertradelsen ansvarig person. Juridiska perso-
ner kan enligt svensk lag inte beg& brottsliga handlingar. BRA:s undersék-
ningar visar att forundersokningar om miljébrott ofta laggs ned pa grund av
svarigheter att reda ut vem som har det straffrattsliga ansvaret for Gvertradel-
sen.

Av BRA:s rapport framgar vidare att trots att miljéskyddslagen i flera av-
seenden skarpts har domstolarnas péféljdspraxis inte namnvart forandrats.
Uttalanden i férarbetena om att de skérpta bestdimmelserna innebér att miljo-
brott skall ses som allvarliga har inte fatt genomslag. Domstolarna forefaller
ta hansyn till omstandigheter som t.ex. tillsynsmyndigheternas vetskap om
miljobrottet samt diffusa &gar- och ansvarsférhallanden. Karlmark anfor att
péfoljden for miljobrott likstalls med mindre trafikforseelser och i varsta fall
med snatteri. Han finner det férvanande att domstolarna inte namnvart ut-
nyttjat mojligheten att doma uppsatligt brott av “visentlig betydelse” till
strangare pafoljder. Karlmark ifragasatter dessutom att domstolarna i nagra
atalsprévningar bedémt brottet som ringa da det enligt hans mening forelegat
ett tydligt ansvar for den brottsliga handlingen.

2 Den enda domen med fangelsepafoljd avser inte enbart brott mot ML utan innefattar
aven annan brottslighet.
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Karlmark péapekar dven den Iaga frekvensen av forundersékningar och étal.
Detta medfor brister for domstolarnas praxis och véagledning vid deras be-
handling av miljébrott. Hovrétterna har endast avgjort 24 domar enligt brott
mot miljoskyddslagen under perioden 1992-férsta kvartalet 1996, vilket
resulterat i fatalet prejudicerande rattsfall.

4.1.5 Sammanfattning

Svensk lag har — utom i vissa avseenden — inga egentliga férbud mot orsak-
ande av forsurning. De finns lagfasta bestdmmelser om avvéagningar mellan
miljéhansyn, samhéllsekonomisk hénsyn och teknisk hansyn. Reglerna ger
ingen garanti for att miljoh&nsynen skall prioriteras. Lagfasta regler som klart
och tydligt aterspeglar de miljomal som uttalats av riksdagen saknas.

Flera lagar ber6rs av forsurningsproblematiken. Plan- och marklagstift-
ningen bedoms ha sm& mojligheter att atgarda problem av férsurningens
karaktar da en reglering om avvégning tillater att exempelvis sysselsattningen
prioriteras framfor minskade forsurande utslapp. Miljoskyddslagen intar en
central roll genom att den innehéller regler vilka kan ha praktisk betydelse
for att forhindra forsurning. Miljoskyddslagen tacker dock langt ifréan alla
utslappskallor. Rorliga kallor faller helt utanfor lagens tillimpningsomrade.

Miljokonsekvensbeskrivningar har inforts for att skapa ett fullgott un-
derlag for myndigheterna att kunna forutse de miljoméssiga konsekvenserna
av ett beslut, pa séval kort som lang sikt. Kritiken mot systemet har dock
varit stark. Kritiken har bl.a. rort det forhallandet att innehéllsliga bestam-
melser i miljokonsekvensbeskrivningarna har varit avhédngiga samma myn-
digheter som svarar for besluten.

Miljoskyddslagens reglering av utslappsnivaer ar avhangiga av tillstands-
myndighetens avvagningar mellan vad som & ena sidan anses vara tekniskt
och ekonomiskt motiverat och & andra sidan vad som &r miljémassigt moti-
verat. Lagen innehaller inte ndgon uppgift om maximalt tillaten forsurning i
mark, vatten eller luft.

Miljorapporteringen &r ett centralt instrument for tillsynen och krévs av
samtliga tillstindspliktiga anlaggningsinnehavare. Har finns allvarliga bris-
ter. I manga fall saknas miljorapporterna helt hos tillsynsmyndigheten. 1 flera
miljérapporter saknas ocksd obligatoriska uppgifter. Miljorapporternas
funktion kan darfor ifrigasattas med den nuvarande utformningen. Detta
géller béde rapporternas funktion som stod for tillsynen och som underlag
for den nationella utslappsstatistiken. Dessa problem ar &n mer markerade
nar det géller miljérapporter fran jordbruksanlaggningar.

Mojligheterna for rattsvardande myndigheter att doma till ansvar for ut-
slapp av forsurande dmnen ar sma, da lagstiftningen inte tacker en stor andel
av de sura utsldppen. Aven i de fall da rattsvardande myndigheter har moj-
lighet att utdoma pafoljder for brott mot miljolagar, gors dock detta i endast
begransad utstrackning. Utdémda péféljder utgors uteslutande av boter i en
sadan storleksordning att de kan jamféras med paféljder for snatteri.

Kallor till avsnitt 4.1

Fel! Autotextposten ar
inte definierad.
Bilaga 1

95



Boverket 1996 Boken om 6versiktsplan Del 2 Oversiktsplanen i lagstiftningen
BRAinformation 1988:1 Miljbrott och straff

Barkraftig utveckling i samhallsplaneringen. Tre idéuppsatser Eva Asplund,
Anders Hedlund, UIf Ranhagen, Naturvardsverket Rapport 4626

En god livsmiljé Proposition 1990/91:90

Forsurningen och lagen. En undersokning av rattsliga forutsattningar och hin-
der fér genomférande av svensk forsurningspolitik Gabriel Michanek och Staffan
Westerlund 1996

Hur beskrivs konsekvenserna for miljon? En studie av miljokonsekvensheskriv-
ningar Martin Kvarnback, Naturvardsverket rapport 4469

Miljoratt ur straffrattsligt perspektiv Stefan Karlmark 1996

Miljorattslig tidskrift 1995:1 Mycket kom bort nar MKB skulle inféras i Sverige
Inga Carlman

Utdrag ur Koncessionsnamndens beslut 187/91 rorande tillampning av 30/40-
principen

Myndigheters stallningstagande och utformning av tillstdnd och villkor enligt
miljoskyddslagen vid beslut om tillstdnd for miljéfarlig verksamhet Otto von
Krusenstierna 1996

Naturvérdsverket 1990 Miljétillsynen i Sverige. En studie av miljoskyddslagens
tillampning andra halvaret 1989. Rapport 3815

Naturvérdsverket 1993 Miljétillsynen i Sverige 1992. Rapport 4236

Naturvardsverket Allmanna rad 94:1 Miljorapport for tillstdndspliktiga verksam-
heter enligt miljéskyddslagen.

Naturvardsverket Allménna rad 94:3 Tillsyn over miljofarliga verksamheter.
Réttsliga forutsattningar samt planering, genomférande, uppféljning

Remissvar fran Naturvardsverket, Boverket och Vagverket pd miljobalksutred-
ningen SOU 1996:103 (Miljédepartementets Dnr M96/2857/1)

Remissvar fran Naturvardsverket, Boverket och Végverket pd RRV-rapport
1996:29 (RRV:s Dnr 23-94-2658)

Eiksrevisionsverket RRV 1996:29 Miljokonsekvensbeskrivningar MKB i prakti-
en

SOU 1978:80 Battre miljéskydd 1. Delbetdnkande av miljéskyddsutredningen,

SOU 1996:103 Miljobalken. En skarpt och samordnad miljélagstiftning for en
hallbar utveckling

Statistiska centralbyran SCB 1996 Miljoskyddslagens tillampning 1995
Svensk miljoratt Gabriel Michanek Andra upplagan 1995

Fel! Autotextposten ar
inte definierad.
Bilaga 1

96



4.2 Ekonomiska styrmedel i arbetet mot forsurning

Riksdagen har vid flera tillfallen uttalat att miljopolitiken skall integreras i
den ekonomiska politiken. Fragan om ekonomiska styrmedel inom miljépoli-
tiken har behandlats av flera statliga utredningar, bl.a. 1988 érs Miljoavgifts-
utredning.

Med ekonomiska styrmedel inom miljopolitiken avses vanligen statliga at-
gérder som skapar incitament for enskilda och foretag att begrénsa sin nega-
tiva inverkan pa miljon. Styrmedlen kan avse skatter eller avgifter och han-
del med utslappskvoter for industrianldggningar inom ett visst omrade.

Samhéllsekonomiska kostnadsintéktsanalyser &r en metod for att i ekono-
miska termer jamfora konsekvenser av olika handlingsalternativ. Inom mil-
jopolitiken kan samhallsekonomiska kalkyler anvéndas for att avgéra och
motivera behovet av atgarder for att t.ex. rena utslapp.

| detta avsnitt behandlas erfarenheter av ekonomiska styrmedel samt sam-
hallsekonomiska beddmningar inom miljépolitiken. Beskrivningen avser
forsurningsproblemet i allt vasentligt.

P& uppdrag av revisorerna har professorerna Lars Bergman och Per-Olov
Johansson vid Handelshdgskolan i Stockholm analyserat ekonomiska styr-
medel for att bemdstra férsurningsproblemet. Uppdraget har redovisats i
rapporten Ekonomiska styrmedel mot férsurning. Avsnitt 4.2 bygger pa
denna framstallning dér inte annat anges.

4.2.1 Kostnadsintéktsanalyser
Begreppets innebdrd

Med hjalp av en kostnadsintéktsanalys kan samhéllsekonomiska effekter av
olika atgarder berdknas. Berdkningarna ger svar pa frdgan om hur langt en
utslappsminskning bor drivas for att vara samhéllsekonomiskt forsvarbar.
Sett utifran ett samhallsekonomiskt perspektiv ligger utslappsnivan for hogt
och bor minskas om intékten av en utslappsminskning ar storre &n kostnaden
for att dstadkomma denna minskning. Omvant kan en utslappsminskning inte
motiveras med samhéllsekonomiska beslutskriterier om kostnaden for att
astadkomma denna minskning &r hogre an intakten. Den samhallsekonomiskt
bésta utsldppsnivan uppnas nar marginalintakterna av utslappsminskningen
Overensstdmmer med marginalkostnaderna for att reducera utsldppen. Redu-
ceras utsldppen mer kan detta visserligen vara bra for miljén, men det &r inte
samhallsekonomiskt forsvarbart dd kostnaderna overstiger vérdet pd den
miljé som dérmed skyddas.

Att &satta miljon monetéara varden

Miljorakenskapsutredningen angav i sitt betdnkande R&kna med miljon.
Forslag till natur- och miljorékenskaper (SOU 1991:37) att ansvar for miljo-
och resurshushallning skulle pragla samhéllslivets alla omraden. Dérfor var
det, enligt utredningen, naturligt att inleda ett mera systematiskt arbete med
att utveckla naturresurs- och miljérakenskaper i Sverige. Samtidigt identifie-
rade utredningen en lang rad svarigheter forknippade med berakningar i
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monetar form. Som framgar av avsnitt 3.3 pdgar sedan nagra ar ett arbete
med att utveckla miljérakenskaper.

Naturvardsverket har i en skrift behandlat kostnaderna fér forsurningen.
For vissa typer av skador orsakade av forsurning finns faststallda priser. Sa
ar exempelvis fallet vid reparationer av korrosionsskador pa byggnader och
statyer till f6ljd av surt regn. Ett annat matt som har anvants ar de nivaer for
reningskostnader som tillampas vid tillstandsprévning. Ett exempel &r den
s.k. 30-40-kronorsprincipen. (Se avsnitt 4.1.2).

I en expertrapport, publicerad i Skattevéxlingskommitténs delbetankande
(SOU 1996:117) redogér filosofie doktor Tore Séderkvist for mojligheter
och begransningar nar miljon skall dsattas monetara varden. Soderkvist skil-
jer pa olika typer av miljovarden och menar att dessa kan anges utifran tre
olika perspektiv:

— Ett perspektiv utgar fran miljons instrumentella varde, dvs. miljons funkt-
ion som medel for att férse manniskan med exempelvis foda.

— Ett annat perspektiv utgar frdn miljéns egenvarde for t.ex. skénhets- och
naturupplevelser. Gransen mellan dessa tvéa olika varden ar négot oskarp.
Gemensamt &r dock att de grundas pa manniskors varderingar och darfor
bendamns som antropocentriska varden.

— Ett tredje perspektiv utgar frn vad som bendmns som miljéns inneboende
vérde. Detta ar ett varde som existerar oberoende av ménniskors vérde-
ringar, ett s.k. ontologiskt virde. Det vérdet kan liknas vid “ménni-
skovérdet” som ofta beskrivs som objektivt och oberoende av minskliga
vérderingar.

Saderkvist framhaller svérigheten att i ekonomisk teori hantera de miljovar-
den som existerar oberoende av méanniskors varderingar. De &ar svara att
prissatta. Till detta kommer svarigheten med att vanlig marknadsmassig
prissattning inte alltid kan tillampas for sddana miljévarden som inte kan
bjudas ut p& nagon marknad. Ren luft ar ett sddant exempel.

Naturvardsverket har nyligen lamnat en rapport om ekonomiska styrmedel
i miljopolitiken. Dar fors ett liknande resonemang om svarigheterna med att
satta pris pa miljon. Den grundlaggande fragan &r, enligt verket, att miljon ar
en kollektiv vara som saknar ett pris pa en marknad vilket leder till 6verkon-
sumtion. Verket menar att statens roll inom miljopolitiken kan beskrivas som
stillforetradande &gare till olika miljovarden. Staten kan sa bidra till en
minskad miljopaverkan genom att anvanda ekonomiska styrmedel, som
paverkar foretagens och hushéllens beslut, pa bade kort och lang sikt. Verket
anger de olika metoder som har utvecklats inom ekonomisk teori, for att
kunna uppskatta miljovéarden i ekonomiska termer. Metoderna delas in i
kostnader for uppkomna skador, kostnader for att undvika skador och kost-
nader for att aterstalla skador.

Erfarenheter

Bergman och Johansson redogdr for olika analyser i vilka man forsokt be-
déma den samhallsekonomiskt optimala nivan for rening av svavelutslapp.
Analyserna visar att Storbritannien inte har genomfort utslappsreduktioner
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trots att dessa skulle vara samhallsekonomiskt forsvarbara for landet. Sverige
har daremot, enligt dessa berakningar, genomfért alltfor 1angtgdende redukt-
ioner av svavelutslapp. Enligt Bergman och Johansson ar det inte samhéllse-
konomiskt motiverat att genomfora ytterligare atgarder for att begrinsa de
svenska utslappen av svavel och kvaveoxider fran stationdra utslappskallor.
Ekonomerna menar dock att denna slutsats mojligen kan andras i friga om
kvdvet om hédnsyn &ven tas till kvdvets bidrag till 6vergddning. Av ekono-
mernas rapport framgar emellertid ocksd att de reningsnivaer som utifran
samhallsekonomiska beddmningsgrunder bedéms vara optimala inte ndd-
véandigtvis &r forenligt med miljons kritiska belastningsgrénser, bestdmda
utifran biologiska villkor.

4.2.2 Internationella problem och ekonomisk styrning

Forsurningen dr som tidigare ndmnts ett gransdverskridande problem. | Sve-
rige harror endast cirka 10 % av det sura nedfallet fran svenska kallor. Res-
ten kommer fran utlandet.

Miljopolitik bygger pé& forutsattningen att statsmakterna har lagliga moj-
ligheter att stalla miljopolitiska krav eller besluta om avgifter for hushéll och
foretag. | de fall kraven inte uppfylls maste statsmakterna kunna tillgripa
sanktioner. P& den nationella arenan uppfylls dessa villkor. For den internat-
ionella miljopolitiken &r situationen dock en annan. De enskilda l&ndernas
miljopolitiska dtaganden gentemot andra lander bygger pa frivilliga 6verens-
kommelser med i stort sett avsaknad av sanktioner.

Bergman och Johansson framhaller svarigheterna for de enskilda landerna
att kortsiktigt uppné samhéllsekonomisk lénsamhet i arbetet mot forsurning.
Detta hanger ihop med att man i en nationell analys alltid fangar upp hela
kostnaden for utsl&ppsreningen men endast begrénsade delar av intékten. For
att modellen skall vara tillimplig pa internationella problem méste flera
landers kostnader och intakter ingd i samma analys. Det finns annars risk att
man inte driver reningen tillrackligt langt.

Bergman och Johansson belyser olika l&nders strategier i arbetet med att
minska forsurande utslapp samt de svérigheter som ar forknippade med
forsurningen som ett internationellt problem. De framhaller att bade de ut-
sléppsreduktioner och de miljémaéssiga nettovinster som féljer av ett internat-
ionellt samarbete &r ojamnt foérdelade mellan olika lander.

Tidigt insatta atgarder med t.ex. utslappsreduktion, & mer kostnadseffek-
tiva an senare vidtagna &tgarder. Vid samarbetsavtal dar alla lander skall
minska sina utslapp med samma procentsats far darfor lander som har valt en
”ga-fore-politik” — och redan kraftigt har minskat sina utsldpp — hogre kost-
nader 4n lander som inte har vidtagit ndgra atgarder. Vissa lander skulle
t.0.m. vinna pa att helt och hallet hoppa av samarbetet och aka snalskjuts pa
de andra landernas atgéarder.

P& lang sikt ger dock ett internationellt samarbete det enskilda landet for-
delar genom att det bidrar till en internationell trovardighet. Erfarenheterna
visar ocksa att flera internationella avtal slutits pa miljoomradet, bl.a. om
begrénsning av svavelutsldpp. Ar 1985 bildades den s.k. 30 %-klubben dér
21 lander forband sig att minska sina utsldpp av svaveloxider med minst
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30 % under perioden 1980-1995. Att detta avtal kom till stdnd kan, enligt
Bergman och Johansson, ha flera forklaringar. En forklaring ar att 30 %-
malet inte var samhallsekonomiskt effektivt. En annan forklaring var att
andra faktorer, — sdsom oljekrisen, 6kande andel lagsvavlig Nordsj6olja och
energisubstitut i form av karnkraft — kanske skulle ha medfért motsvarande
reduceringar av svavelutsldppen oavsett forekomsten av ett avtal.

4.2.3 Ekonomiska styrmedel

Erfarenheterna av ekonomiska styrmedel &r enligt en nyligen I&mnad rapport
frdn European Environment Agency (EEA) relativt begransade. | en annan
studie av svensk miljopolitik, som OECD nyligen har avrapporterat anses
Sverige vara det land som tillampar flest ekonomiska styrmedel. Bd&de OECD
och EEA framhéller i sina studier att Sveriges tillampning av avgifter och
skatter pa framfor allt forsurande utslapp har varit en framgangsrik politik.
Det galler bade miljévinsterna och kostnaderna for att genomfora atgarderna.
Samtidigt kan inférandet av miljdskatter vara férenat med problem. Detta har
belysts pa olika satt i bade Bergmans och Johanssons rapport, Skattevéx-
lingskommitténs delbetdnkande med expertrapporter, en artikel av Marianne
L6wgren i Ekonomisk debatt ar 1992 och Naturvérdsverkets nyligen lamnade
rapport om miljéskatter i Sverige.

Naturvardsverket framhaller i sin rapport flera positiva aspekter med eko-
nomiska styrmedel. Internationella handelsregler har &nnu inte medfért nagra
hinder for miljoskatter eller avgifter i Sverige. EU-parlamentet har upprepat
sina 6nskemal om en 6kad anvandning av ekonomiska styrmedel i miljépoli-
tiken. 1 EU:s femte miljohandlingsprogram konstateras ocksa att traditionell
miljopolitik baserad pa reglering och kontroll &r otillracklig for att uppné de
nivaer av miljoskydd som efterstravas. 1 frdga om miljoklassning av fordon
har emellertid EU:s harmoniseringsregler begrénsat Sveriges mojligheter att
anvénda ekonomiska styrmedel.

| detta avsnitt redogors for erfarenheterna av de ekonomiska styrmedel
som inforts i syfte att begrénsa forsurande utslapp.

Skatter och avgifter
Svavelskatten

En sarskild skatt pa svavelinnehallet i kol, torv och olja infordes ar 1991 i
syfte att reducera de svenska svavelutsldppen. Skatten motsvarar 30 kr/kg
svavelinnehall i branslet. Anvandare som genom rening begransar sina sva-
velutsldpp, kan efter ansdkan hos Riksskatteverket fa aterbetalt 30 kr/kg
minskat utslapp. Skatten &r avsedd att fungera pa tva satt. Den skall stimulera
till dels en 6kad anvéandning av svavelfattigare brénslen, dels en 6kad rening
av svavelhaltiga bréanslen.

I en uppfoljning av svenska miljoskatter och avgifter ar 1994 bedémde da-
varande Miljé- och naturresursdepartementet att erfarenheterna av svavel-
skatten var positiva.
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| sitt uppdrag till revisorerna redovisar dock Bergman och Johansson mer
kritiska synpunkter. Enligt deras analys har Sverige ur ett strikt samhallseko-
nomiskt perspektiv drivit svavelreduktionen i fasta anlaggningar alltfor langt.
Den nationella intdkten av att ytterligare minska utslapp i fasta anlaggningar
ar vasentligt lagre an kostnaden for att astadkomma minskningen. Att
svaveldepositionen i landet fortfarande ar sa hog hanger ihop med att 90 %
av svavelnedfallet 4r importerat. Forskarna framhaller behovet av I6sningar
pé europeisk niva, men pekar ocksa pa flera problem kring sadana l6sningar.
(J&mfor avsnitt 4.2.2).

Bergman och Johansson diskuterar ocksa orsakerna bakom de kraftigt re-
ducerade svavelutslappen. Deras slutsats ar att det inte gar att avgora i vilken
man utslappsreduktion beror pa svavelskatten och i vilken man den beror pa
andra faktorer, som satsningen pé karnkraft, stigande oljepriser och dvergéang
till mera lagsvavlig Nordsjoolja.

Naturvardsverket redovisar emellertid en berakning av svavelskattens ef-
fekter i en rapport varen 1997. Enligt denna berakning har svavelskatten via
minskad anvandning av fossila branslen, minskade svavelhalter i olja samt
utbkad svavelrening svarat for cirka 30 % av den totala svavelreduktionen
under perioden 1989-1995. Under denna period halverades svavelhalterna i
eldningsolja.

Kvaveoxidavgiften

Avgiften pa kvaveutslapp infordes 1992 genom lagen (1990:613) om miljo-
avgift pa utslapp av kvaveoxider vid energiproduktion. Avgiften tacker inte
diffusa och rorliga kéllor utan ar begransad till storre forbranningsanlagg-
ningar med en energiproduktion pa mer &n 40 Gwh per ar. Den utgar med 40
kr/kg utslapp av kvaveoxid, raknat som kvavedioxid®. Kvaveavgiften betalas
tillbaka till fororenarkollektivet i forhallande till den nyttiggjorda energi-
mangden. Berdkningarna grundas pa foretagens egna deklarationer. Avgiften
for utslappen och inkomsterna fran aterbetalningen kvittas mot varandra.
Vissa anlaggningar far sdledes en nettoavgift medan andra far en nettointakt.

I ovannamnda uppféljning av miljoskatter och avgifter fran ar 1994 menar
Miljo- och naturresursdepartementet att kvéveoxidavgiften varit det mest
framgangsrika svenska ekonomiska styrmedlet i den meningen att de admi-
nistrativa kostnaderna ar laga samtidigt som avgiften effektivt bidragit till att
minska utslappen.

Av en promemoria framtagen inom Naturvardsverket ar 1996 framgar att
kvéveoxidutslappen — jamfort med tiden innan avgiften togs i bruk och fram
t.o.m. &r 1995 — hade halverats i de anlaggningar som berdrs av avgiften. | en
nyligen lamnad rapport fran AF-Energikonsult framhalls att redan beslutet
om att inféra en kvaveoxidavgift medférde reningsatgarder vid flera av de
anlaggningar som berdrs av avgiften. Vidare framgér av rapporten att i de
berdrda anlaggningarna minskade utslappen av kvaveoxider med 18 % (fran
15 300 ton till 12 500 ton) under perioden 1992-1995. Denna minskning kan

3 Fr.o.m. den 1 januari 1997 ar forbranningsanlaggningar med energiproduktion pé
minst 25 Gwh avgiftspliktiga. Denna lagandring raknar Naturvérdsverket skall med-
fora en dubblering av antalet anléggningar som &r skyldiga att betala kvdveoxidavgift.
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emellertid inte enbart tillskrivas kvaveoxidavgiften, da 88 av de totalt 210
berérda pannorna dven omfattades av anléaggningsspecifika utslappsvillkor.
Den nyttiggjorda energin 6kade under samma period med cirka 21 % i de
berérda anldggningarna. Totalt utgér dock dessa utsléapp en liten del av lan-
dets utslapp av kvaveoxider. Anlaggningarnas utslapp motsvarade &r 1992
cirka 4 % och ar 1995 cirka 3,5 % av de totala utslappen av kvéveoxider.
Bergman och Johansson, & sin sida, menar &ven i fraga om kvaveoxidav-
giften att marginalkostnaden dverstiger marginalintakten, varfor avgiften inte
ar samhallsekonomiskt forsvarbar. Slutsatserna &r delvis desamma som i
fraga om svavelutslappen. Det kravs samordnade europeiska losningar pa
internationella problem for att atgarderna skall bli samhallsekonomiskt 16n-
samma. Dessa ar dock foérenade med samma svarigheter som i fraga om
svavelutslapp. Bergman och Johansson menar ocksa att det av flera skal ar
svarare att bedéma kvaveoxidavgiften dn svavelskatten. Kvavet har inte bara
betydelse for forsurningen utan &ven for dvergddningsproblemet, vilket
mojligen kan paverka den samhallsekonomiska beddmningen av reningsat-
garder. Kvaveoxidutslappen hérror ocksa till stor del fran bilar, dvs. mobila
och situationsberoende killor. Detta gor effekterna mer svarbedémda. Mar-
ginalintékten for minskade kvéveutslapp varierar dartill med tid och plats.

"Bubblor” och utsldppsrdtter

Overlatbara utslappskvoter, eller s.k. bubblor, innebér att staten faststéller en
utslippsniva, en “bubbla”, ver ett geografiskt omrade. Inom denna bubbla
finns mojlighet att minska utslédppen dar det &r mest kostnadseffektivt. Detta
styrmedel anses vara lampligt nar de samlade utslappen inom omradet maste
minskas, men dar det & ointressant var (inom omradet) denna minskning
ager rum. | forsta hand &r bubblan ett administrativt styrmedel. Det kan dock
kombineras med ekonomiska styrmedel, i form av Gverlatbara utslappskvo-
ter. Utsldppsramen indelas da i maximala utslappskvoter som tilldelas de
enskilda industrierna. Anlaggningar som klarar av att minska utslappen med
mer &n vad deras kvot kraver, kan sélja sin resterande utslappsandel vidare
till foretag som har svart att minska sina utslapp enligt sina tilldelade kvoter.

Bergman och Johansson framhaller flera fordelar med handel med ut-
slappskvoter. Utslappsreduktioner kan astadkommas till — jamfart med trad-
itionella regleringslosningar — forhallandevis laga kostnader dar atgarderna
ar som mest effektiva. Med utslappsratter tilldts inte heller utslappen tillta
med 6kad produktionsvolym eftersom utsl&ppsvolymen &r given for ett visst
omrade.

I 1992 ars kompletteringsproposition redogér regeringen for for- och
nackdelar med systemet i Sverige. Nackdelar som framfors &r bl.a. svarighet-
en att fordela kvoterna mellan industrierna utan att missgynna nagon part.
Dessutom tar regeringen upp fragan om hur vél marknaden for utslappsratter
kan komma att fungera.
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Samhallsekonomiska bedémningar inom miljopolitiken

I en avslutande kommentar diskuterar Bergman och Johansson sina egna
slutsatser om samhallsekonomiska beslutskriterier vid bedémning av atgar-
der for att minska svenska forsurande utsldpp. De menar att slutsatserna kan
ifragasattas frdn tre utgangspunkter. For det forsta kan osikerheten vara
betydande i fraga om bedémningarna av kostnader fér olika slags atgarder.
Denna osikerhet kan dock gd i olika riktningar. For det andra ingar inte
effekter av inte prissatta resurser, sdsom biologisk mangfald, i berdkningar-
na. Har framhalls den vetenskapliga oenighet som rader om markférsurning
och skogsskadornas omfattning. For det tredje skulle ett mer ekologiskt
orienterat synsatt kunna leda till andra slutsatser. Har pekar man pé oklarhet-
er kring eventuella samband mellan kritiska belastningsgrénser och det som
bedoms som langsiktigt hallbart.

Bergman och Johansson framhaller att perfekta och enkla beslutskriterier
saknas. Inte heller samhallsekonomiska analyser skall ses som det enda rele-
vanta beslutsunderlaget. Snarare bor en sadan analys uppfattas som ett kom-
plement till annat beslutsunderlag.

4.2.4 Ekonomiska styrmedel pa en 6ppen marknad

Bergman och Johansson diskuterar tva speciella aspekter av intresse for
statlig styrning av arbetet mot férsurningen. Den ena aspekten rér Sverige
som en liten dppen ekonomi och det andra fenomenet ’grona” foretag. Ut-
gangspunkten &r att staten forsoker begrinsa de inhemska utslappen for att
motverka forsurningen i Sverige. Frdgan som analyseras ar huruvida statliga
styrmedel, som infors i syfte att begrénsa férsurningen, ar verkningslosa eller
t.0.m. kan motverka dess syfte.

En liten 6ppen ekonomi

Begreppet en liten 6ppen ekonomi innebér att en stor andel av landets ar-
betskraft och realkapital &r utsatt for internationell konkurrens samtidigt som
landet ar alltfor litet for att kunna paverka pris- och kostnadsutveckling i
andra lander. Det senare utesluter inte att vissa av landets foretag kan inta en
stark stallning pd avgransade marknader. For att behdlla denna stallning
maste dock inhemsk pris- och kostnadsutveckling vara likvardig med mot-
svarande i omvarlden.

Sverige passar vél in pa beskrivningen av en liten Gppen ekonomi. Svensk
ekonomi intar en sarstélining genom att dess konkurrensutsatta sektor dels
har hdgt energiuttag, dels orsakar stora utslapp av just forsurande &mnen.

Krav pd begrinsade utsldpp medfor hogre produktionskostnader for fore-
tagen. Om svenska krav &r mer langtgaende an dem som galler i andra lander
medfor detta konkurrensforsamringar for svenska foretag pa den internation-
ella marknaden. Foljden kan da bli omlokaliseringseffekter innebérande att
svensk produktion stagnerar till forman for produktionen i andra lander.
Utslappen minskar foljaktligen i Sverige men 6kar i andra delar av vérlden.
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Atgarder for att minska forsurande utslapp kan d totalt sett bli verkningslésa
ur miljésynpunkt.

"Gréna” foretag

Med begreppet “grona” foretag menas foretag som i frdnvaro av statliga
miljopolitiska atgarder ser ekonomiska fordelar med att minska sin miljopa-
verkan, t.ex. i konkurrenssyfte for att vinna miljomedvetna konsumenters
fortroende. Foretag kan ocksa ha intresse av att forekomma framtida miljo-
politiska atgarder och minska risken for higre kostnader langre fram.

I de fall foretagen anvéander skyddsétgarder for miljon i konkurrenssyfte
kan miljdpolitiska restriktioner vara verkningslésa. Detta géaller om de stat-
liga kraven ligger sa Iagt att t.o.m. de samsta foretagen frivilligt atar sig
strangare krav. Vidare kan de statliga atgarderna motverka sitt syfte for de
fall miljoskyddskraven ligger for hogt. Skillnaden fran miljosynpunkt mellan
de bésta och de samsta foretagen minskar da. Anledningen till att dtgarderna
darmed &r kontraproduktiva dr just att skillnaden i miljohénsyn ger enskilda
foretag konkurrensfordelar. Minskas skillnaden dampas ocksd de enskilda
foretagens incitament att minska sin miljopaverkan. Slutsatsen ar att den
statliga styrningen kan gora foretagen genomsnittligt saémre fran miljésyn-
punkt.

Bergman och Johansson framhaller att deras slutsatser om “grona” foretag
inte nodvandigtvis leder fram en ny syn pa statlig miljépolitik i allmanhet
och pé ekonomiska styrmedel i synnerhet. De framhéller i stéllet vikten av att
utvarderingar av miljépolitiska styrmedel inte anldgger en alltfor statisk syn
pa miljopolitikens verkningar.

4.2.5 Principen om att férorenaren skall betala

Grunderna for principen om att fororenaren skall betala (Polluter Pays Prin-
ciple; PPP) fastslogs av OECD ar 1972. Bakgrunden till PPP var att OECD-
landerna ville undvika en snedvridning av varldsmarknadspriserna till f6ljd
av miljopolitiska ambitioner. Principen innebar att kostnaderna for renings-
anlaggningar inte skall subventioneras av statsmakterna utan bdras av foreta-
gen sjélva. Principen ger dock ingen végledning om finansiering av de ska-
dor som uppstar trots vidtagna reningsatgérder.

Principen anammades vid FN:s miljékonferens i Rio ar 1992 och diskute-
ras i Miljévardsheredningens betdnkande Handel och miljé — mot en hallbar
utveckling (SOU 1993:79).

I en bok om Industriell ekonomi framhéller professor Karl Lidgren, under
hanvisning till PPP, att negativa miljoeffekter borde infogas i producenternas
foretagsekonomiska kalkyler.

4.2.6 Sammanfattning

Totalt sett &r erfarenheterna av ekonomiska styrmedel inom miljopolitiken
relativt begransade. Sverige tillhor det fatal lander som i viss utstrackning
har tillampat ekonomiska styrmedel.
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Flera studier pekar pé& positiva erfarenheter av svenska miljoskatter och
avgifter pa i forsta hand forsurande utslapp. Det galler bade i frdga om mil-
jovinster och administrativa kostnader for atgarderna. Bergman och Johans-
son redovisar emellertid analyser som visar att atgarderna inte har varit sam-
hallsekonomiskt motiverade. Den nationella intékten av ytterligare minskade
utslapp i fasta anlaggningar ar vésentligt lagre an kostnaden for att astad-
komma denna minskning. Detta h&nger ihop med att férsurningen &r ett
internationellt problem. Losningar pd europeisk niva foresprakas darfor.
Aven sédana lésningar ar dock forenade med problem.

Handel med utslappsrétter &r ett annat ekonomiskt instrument. Bergman
och Johansson framhaller flera positiva erfarenheter fran arbetet med att
minska svavelutslappen i USA. Mdjligheterna att 6verfora dessa erfarenheter
till Sverige och arbetet med att minska utsldppen av framst kvaveoxider
forefaller dock vara begransade.

Nar det galler anvéndandet av ekonomiska styrmedel tillkommer en speci-
fik omstandighet genom att Sverige utgdr en liten &ppen ekonomi. Detta
innebdr att lAngtgdende svenska krav pa utsldppsrening kan fa konsekvenser
for svensk produktion och sysselsattning utan att miljovinster erhalls i mot-
svarande grad.

Fel! Autotextposten ar
inte definierad.
Bilaga 1

105



Kallor till avsnitt 4.2

Ekonomisk debatt 1, 1992 Ekonomiska styrmedel i miljopolitiken — nagra erfa-
renheter Marianne Léwgren

Ekonomiska styrmedel mot férsurning Lars Bergman och Per-Olov Johansson,
Handelshdgskolan i Stockholm, 1996

European Environment Agency 1996 Environmental taxes. Implementation and
Environmental Effectiveness Environmental issues series no.1,

Industriell miljéekonomi Karl Lidgren (red.) 1993

Naturvéardsverket 1996-09-02 Miljoavgifter pa utslapp av kvaveoxider vid ener-
giproduktion 1995 Promemoria

Naturvérdsverket 1996 Air pollution costs billions, Jérgen Hellberg, Enviro No.
21 Sept.

Il\latkurvérdsverket 1997 Miljoskatter i Sverige — ekonomiska styrmedel i miljopo-
itiken

OECD 1996 Environmental performance reviews. Sweden

Proposition 1991/92:150, bilaga 1:12

SOU 1991:37 Rakna med miljon. Forslag till natur- och miljérakenskaper

SOU 1993:79 Handel och miljé — mot en hallbar spelplan

SOU 1996:117 Expertrapporter fran Skattevaxlingskommittén Delbetankande av
Skattevéaxlingskommittén

S& fungerar miljoskatter Ds 1994:33.
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4.3 Att styra med information

Av kap. 2 framgar att arbetet med att motverka forsurning ror ett stort antal
aktorer — saval enskilda personer som myndigheter, féretag och andra orga-
nisationer — inom olika samhallssektorer. Mot denna bakgrund &r det av
intresse i vilken man ansvariga myndigheter arbetar med att 6ka insikten om
och forstaelsen for forsurningsproblemet samt de atgarder som behdvs for att
bemastra problemet. | Naturvardsverkets uppgifter ingar att vara samlande
och pédrivande i miljovéardsarbetet nationellt och internationellt. Verkets
arbete skall syfta till att sakerstélla en god miljo och biologisk mangfald.

| detta avsnitt redogdrs for erfarenheter av information som styrmedel i
Naturvardsverkets arbete med dessa fragor. Redovisningen koncentreras till
insatser som sarskilt inriktats pa forsurning i man av att sadant material finns
tillgdngligt.

Avsnittet inleds med en kort redovisning av revisorernas granskning av in-
formation som styrmedel. Dérefter redogérs for Naturvardsverkets roll och
insatser samt erfarenheter av dessa insatser. (Sektorsmyndigheternas roll och
insatser inom detta omrade berdrs i falloeskrivningarna av tre sektorsmyn-
digheter i avsnitt 4.5)

4.3.1 Revisorernas granskning
Bakgrund och uppléggning

I juni 1995 avslutade revisorerna en granskning av statliga informationsin-
satser i ett styrningsperspektiv. Dar framholl revisorerna bl.a. att man i flera
granskningsarenden hade uppméarksammat statsmakternas svarigheter med
att styra olika verksamheter pa ett tillfredsstallande satt. 1 sin granskning av
informationsstyrningen gjorde revisorerna en nara koppling till det pagaende
arbetet med férdndrade styrformer inom den statliga forvaltningen.

Tre skél angavs till att informationsstyrningen fatt 6kad aktualitet. For det
forsta framholls det okade inslaget av mal- och resultatstyrning. For det
andra angav revisorerna den statsfinansiella situationen dar besparingskrav
kunde inverka pd mgjligheterna att anvanda ekonomiska styrmedel. En tredje
orsak var den pagaende forandringen av flera myndigheters roll och uppgif-
ter med Okade inslag av kunskapsproduktion och kunskapsférmedling.

Inom ramen for granskningen genomfordes fallstudier av fyra myndighet-
ers anvandning av information som styrmedel i sin verksamhet. De under-
sokta myndigheterna var Naturvardsverket, Folkhalsoinstitutet, Skolverket
och Invandrarverket. Granskningen omfattade &ven en kunskapsoversikt i
form av en litteraturgenomgang, intervjuer med beslutsfattare samt en sar-
skild delstudie av informationsstyrningen i ett mottagarperspektiv.

Revisorernas iakttagelser

Revisorerna menade att informationsstyrning narmast kunde betecknas som
ett mjukt styrmedel. Informationsstyrningen saknar den auktoritet som ut-
marker lagar och regler. | stéllet verkar informationsstyrning genom ¢kad
kunskap som i sin tur far manniskorna att dndra sina attityder. Réatt utformad
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ar informationsstyrningen likvardig med andra styrmedel. Bast fungerar den
dock ihop med andra styrmedel.

Sett ur ett mottagarperspektiv skall informationen vara motiverande och
praktiskt inriktad for att vara effektiv. Informationen méste ocksd markera
respekt fér mottagarnas vardagsproblem.

Fallstudierna av fyra myndigheters arbete med informationsstyrning foku-
serades pa informativa insatser med ett klart angivet paverkanssyfte. Studier-
na visar att myndigheterna betraktar informationsstyrningen som en strate-
gisk resurs med ansvaret forlagt hogt upp i organisationen. Det fanns ett
behov av att dokumentera informationsarbetet medan uppféljning och utvar-
dering av insatserna endast forekom i begransad utstrackning. 1 den man
detta forekom var insatserna snarare inriktade pa att bedéma den uppmark-
samhet som informationen ledde till &n effekterna av informationsarbetet.

Revisorernas slutsatser

Revisorerna framholl bl.a. behovet av att statsmakterna dokumenterar sin syn
pé& information och kommunikation i en mél- och resultatdialog mellan de-
partement och myndigheter. Slutsatsen drogs mot bakgrund av de svérigheter
som fanns att bryta ner 6vergripande mal till verksamhetsmél som gér att
folja upp. Behovet av kunskaper, metoder och utbildning for fortsatt utveckl-
ing av informationsstyrningen framholls &ven.

4.3.2 Naturvardsverkets roll och insatser
Naturvardsverkets informationspolicy

I december &r 1994 faststallde Naturvardsverket en informationspolicy. En-
ligt denna &r verkets viktigaste uppgift att sprida den kunskap som behévs
for att nd en miljoanpassad utveckling. I policyn framhalls verkets samord-
nande funktion i utvecklingen mot ett alltmer decentraliserat och internation-
ellt miljoarbete, dar allt storre miljoansvar laggs p& de olika samhallssek-
torerna. Verket har som mal att i sin samordnande funktion vara trovérdigt,
tillgangligt och padrivande.

Naturvardsverkets framsta malgrupper ar beslutsfattare, de som arbetar
med miljovardsarbete pa lansstyrelser och i kommuner samt i andra lander.
Till de framsta malgrupperna hér dven massmedier. Verket vander sig ocksa
till myndigheter, foretag och organisationer som paverkar miljon samt till
skolor — frémst larare.

Utover policydokumentet finns for verkets egna medarbetare en handled-
ning i tre delar. Handledningen innehaller verkets informationsmal och stra-
tegier, en slags “kom-ihég-lista” for dem som tar fram olika typer av inform-
ationsmaterial samt rad for dem som skall Iamna muntlig information.

Utgivna publikationer m.m.

Nedanstdende tabell visar en sammanstallning av verkets publikationer under
1990-talet. Av tabellen framgar att Naturvardsverkets profil i detta avseende
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har varit likartad under den aktuella perioden. De volymmassigt storsta sats-
ningarna ligger genomgaende pa rapporter och broschyrer dven om de har
minskat nagot. En annan iakttagelse &r att kontakterna gentemot massmedi-
erna i form av pressmeddelanden och presskonferenser har 6kat under peri-
oden.

Tabell 4.1
Naturvardsverkets utgivna publikationer m.m. under 1990-talets forsta halft

1990/91 1992/93 1993/94 1994/95

Forfattningar 15 15 10 15
Bocker 15 16 7 9
Broschyrer m.m. 97 57 47 90
Rapporter 160 135 110 104
“Miljdaktuellt” 10 10 10 10
Ant. nr per ar

”Enviro” . 2 2 2 2
Ant. nr per ar

Pressmeddelande 55 89 88 92
Presskonferenser, 14 26 25 24

Seminarier etc.

Kalla: Naturvardsverkets arsredovisning 1994/95

Informationsinsatser sarskilt inriktade pa forsurning

Under aren 1981-1985 bedrev Naturvardsverket informationsverksamhet
som sarskilt inriktades pa forsurningsproblematiken. Informationsinsatserna
riktades till olika grupper i Sverige, men i hég grad dven till organisationer
och beslutsfattare i andra lander. | flera avseenden var detta arbete unikt. Av
revisorernas granskning framgar att det finns valdigt fa forebilder i form av
dokumenterade erfarenheter av myndigheternas informationssatsningar.
Detta torde ha géllt i &nnu hogre grad i borjan av 1980-talet. Tidigare hade
inte heller nigon statlig myndighet alagts att ga ut med attitydpaverkande
information i andra l&nder. Informationssatsningen har dokumenterats i
Naturvardsverkets ar 1986 publicerade rapport Information och opinionsar-
bete p& forsurningsomradet. Rapportens olika forfattare svarar sjalva for
rapportens innehall.

Informationssatsningen syftade till att géra forsurningsproblemet ként i
Sverige och i andra lander. | ovannamnda rapport betonas att hela informat-
ionsverksamheten maste vila péa en stabil faktamassig grund av svensk kun-
skap och svenska erfarenheter. Man skiljer dock pa tva typer av kunskaps-
formedling. | det ena fallet handlar det om ren kunskapséverféring. | det
andra fallet handlar det om kampanjverksamhet och opinionsbildning i ett
mer uttalat paverkanssyfte. Till den forsta kategorin hor tyngre och mer
omfattande rapporter. Exempel pa dessa ar rapporterna Forsurningen — ett
granslost miljohot och Forsurning i dag och i morgon samt olika typer av
arsredovisningar frdn programmet for kontroll av miljokvalitet, den s.k.
MONITOR-serien. Skilda typer av utbildningsmaterial, bl.a. for larare, hor
aven till denna kategori. Till den andra kategorin hor tabloidtidningar och
informationsfoldrar som Skall naturen regna bort? och Det vélsignade reg-
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net... och det forbannade samt utstéllningsmaterial, videofilmer och olika
typer av kampanjmaterial.

Strategin var att verka via opinionsbildare. For att erhalla spridningsvagar
for informationen utvecklades ett kontaktndt med ideella organisationer,
foretradare for naringslivet och andra myndigheter samt massmedierna. Man
inriktade sig sarskilt pd vissa grupper. | Sverige handlade det om ideella
organisationer och i andra lander om journalister, parlamentariker och konfe-
rensdeltagare. Hit hor &ven brittiska larare, som man fick kontakt med via en
lararorganisation. Insatserna inriktades bade pa att sprida information och att
f& andra att sprida informationen vidare, bl.a. via studiebesék och kontakt-
verksamhet. Naturvardsverket bjod t.ex. in det brittiska underhusets miljout-
skott till en studieresa i Sverige for att pa ort och stélle studera forsurnings-
problemen.

Satsningen gav stdrre internationellt gensvar &n véntat. Detta hangde del-
vis ihop med de omfattande skogsskador som samtidigt uppméarksammades
pé& kontinenten, framst i Tyskland. Skadorna sattes i samband med luftfor-
oreningar och bidrog till stor efterfragan pa kunskap och erfarenheter fran
Sverige. For att mota denna efterfrdgan pa information koncentrerades den
regelbundna informationen till tva alster. Det ena var ACID MAGAZINE
(numera ENVIRO) en populérvetenskaplig tidskrift som gavs (och fortfa-
rande ges) ut med tvd nummer per &r. Med denna vande man sig framst till
beslutsfattare och opinionspaverkare i Europa och Nordamerika. Det andra
alstret var ACIDIFICATION RESEARCH IN SWEDEN, en bulletin d&r
forskningsprojekt och rapporter redovisas i notisform. Denna skrift ar pri-
mart inriktad pa experter vid institutioner och myndigheter.

Aktuella informationsinsatser &r inte sarskilt inriktade pa forsurning, men
kan dnda ha betydelse for férsurningsproblemen. Ett sddant exempel &r in-
formationsinsatser inriktade pa trafikfragor. Inom det s.k. MaTs-projektet (se
avsnitt 2.6) har mojligheterna att anvénda information som styrmedel for att
uppna ett miljoanpassat transportsystem studerats. Slutsatserna var att in-
formation sallan &r verkningsfullt som enskilt styrmedel. Information kan
dock vara viktig och ibland ndédvéandig som komplement till andra styrmedel.
Forutsattningarna att na framgang med informationssatsningar var vidare att
de ror neutrala, konkreta och avgransade uppgifter om effekterna av olika val
och beteenden. Information borde enligt Naturvardsverket kombineras med
ekonomiska incitament. Kommunikation direkt med olika aktdrer bedémdes
ocksa vara effektivare an breda kampanjer.

Tva aktuella informationsskrifter ar riktade till speciella malgrupper. |
skriften Biff och bil belyses hur hushallens miljoval kan paverka och minska
miljobelastningen, bl.a. forsurning. Skriften Vagskal for miljon vander sig
till beslutsfattare med scenarier om miljéeffekter till foljd av dagens utslépp
respektive med de utslapp som féljer om slutna avtal féljs. Aven denna skrift
ar orienterad till olika miljohot, bl.a. férsurning.

Hur klarar verket sina uppgifter och sin roll?

Rapporten om verkets informationssatsning pa forsurningen i borjan av
1980-talet innehaller &ven inlagg av skribenter fran Tyskland och England.
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Synpunkter pa de svenska informationsinsatserna kan enbart utldsas av det
engelska inldgget. Dar framhalls den allménna svarigheten att na fram med
ett budskap i andra lander. “British people themselves — like most countries —
they don’t really like being told what to do by foreigners.” (Det brittiska
folket vill inte — liksom folk i andra lander — att utlanningar talar om fér dem
vad de skall gora). | inlagget framhalls dven de jamforelsevis stora svarighet-
erna med att fa ett budskap att tranga igenom béade i det politiska etablisse-
manget och i massmedierna i England. Mot bakgrund av detta ar skribenten
kritisk till formerna for att férmedla det svenska budskapet om forsurning.
”You must speak in headlines if you want to be heard. Unfortunately Swedes
do not do this. You speak with qualifications — trying to be accurate.” (Man
maste anvanda rubrikstil for att bli hord. Tyvarr gor inte svenskarna det. Ni
talar med forbehdll och forsoker uttrycka er exakt.) Skribenten menar ocksa
att den brittiska pressen ofta intar attityden att svenskarna inte kan mena
allvar med sina forsurningsproblem eftersom de inte &r upprérda.

I Sverige genomférde IMU-TESTOLOGEN &r 1995 en marknadsunder-
sokning av svenska beslutsfattares syn pa 14 myndigheter, varav Naturvards-
verket var en. Beslutsfattarna — som representerade séval offentlig som privat
verksamhet pé olika nivaer — fick ange i viken mén de instamde i olika var-
deomdémen om myndigheterna. Resultatet visade att Naturvardsverket fick
en titposition i friga om omddémena “fortroendeingivande; kompetent; tar
sitt samhéllsansvar; &r respekterad och samhallsnyttig”.

Under senare ar har Naturvéardsverket vid tva tillfallen, dren 1992 och
1995, inventerat lansstyrelsernas och de kommunala miljéférvaltningarnas
behov av information for sitt miljévardsarbete. Lansstyrelser och kommuner
tillhor verkets framsta malgrupper i miljévardsarbetet. Inventeringarna ge-
nomférdes i form av enkdtundersokningar och intervjuer. Resultaten av de
tvd inventeringarna visar foljande:

— Man var ngjd med verkets utbildningsinsatser.

— Behovet av mer allmént kunskapsstdd hade minskat kraftigt mellan inven-
teringarna.

— Behovet av att fa veta mer om olika styrmedel, framst miljéekonomi,
okade snabbt. Verket ansags dock inte kunna svara upp mot detta behov.

— I sin roll som infomationsformedlare ansgs verkets trovardighet vara hog
och okande.

— Tillgangligheten till verkets kunskap ansags vara ldg, aven om den hade
forbattrats ndgot mellan undersokningstillfallena.

— Som pédrivande opinionshildare far verket ett ganska lagt omdéme. Det
hade &ven blivit ndgot samre mellan inventeringarna.

Naturvardsverket har dven givit Imedia i uppdrag att analysera publiciteten
kring verket under det forsta halvaret & 1996. Analysen omfattar 1 553
medieinslag, varav 1 465 &r artiklar i dags- och fackpress, 47 inslag i TV och
41 radioinslag. Analysen grundas pa verkets egen mediebevakning. Denna &r
inte fullstandig utan bygger pa ett urval av de olika typerna av inslag. Ana-
lysen belyser hur den vanlige mediekonsumenten uppfattar verket, men sager
ingenting om hur verket nar de mélgrupper man sjalv har ambitionen att na.
Resultatet ar foljande:
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— Som myndighet bedéms verket vara framgéangsrikt. Verket anses vara
seridst och trovardigt och far en omfattande publicitet.

— Som opinionsbildare bedoms verket vara mindre framgangsrikt. Initiativet
till en artikel eller ett medieinslag forefaller i mer an halften av fallen ligga
hos négon annan. Bedémningen grundas pa vad som framgar av materialet
och inte verkets faktiska agerande gentemot medierna. Sa kan t.ex. verkets
egna pressmeddelanden ha lett till artiklar som andra skriver om verket.
Imedias intryck &r dock att andra i stor utstrdckning utformar bilden av
verket.

— | inslagen dominerar nyhetsmaterialet helt klart, 86 %, Over debatt- och
insandarmaterial, 8 %, samt ledare, 3 %. (Resterande 3 % utgjordes av
redaktionella kommentarer.)

4.3.3 Sammanfattning

Ett framtradande drag i fragor om informationsstyrning &r bristen pé forebil-
der. Naturvardsverkets samordnande och padrivande roll skall ses i det per-
spektivet.

For sitt arbete med information har Naturvardsverket en faststilld policy
och strategi. Denna f6ljs upp och utvarderas bade genom uppdrag i egen regi
och via externa omddmen och utvarderingar. Detta sker ocksa ofta pa Natur-
vardsverkets eget initiativ.

Den samlade bilden av verkets informationsverksamhet &r att arbetet varit
framgangsrikt nar det galler den rena kunskapsoverféringen. Naturvardsver-
ket nér ut till de grupper man framst vill nd enligt den egna policyn. Verket
forefaller mycket valrenommerat. Det uppfattas som seriést och trovardigt.
Det &r daremot en 6ppen frdga i vilken man detta innebdar att verket darmed
klarar det som man sjalv uppfattar som sin viktigaste uppgift; att sprida den
kunskap som behdvs for att nd en miljoanpassad utveckling.

I tillgangliga utvarderingar och utldtanden om resultatet av Naturvardsver-
kets information ar ett genomgdende intryck just avsaknaden av ett mer
padrivande moment. Detta géller sévél de tio &r gamla omdémen som ror
informationskampanjen om forsurning i England som aktuella utvarderingar
av hur verket i dag ndr ut med sitt budskap inom landet. Intrycket forstarks
av det faktum att Naturvardsverket i massmedierna férekommer i huvudsak i
nyhetssammanhang. Inslagen pé debatt- och ledarsidor &n enligt gjorda upp-
foljningar mycket sparsamt férekommande.
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Kéllor till avsnitt 4.3

Forslag till riksdagen 1994/95:RR14 Riksdagens revisorers forslag angdende
information och resultatstyrning

IMU-TESTOLOGEN 1995 Svensk beslutsfattare 1995 Rapport P-B95

Imedia 1996 Naturvardsverket i media — en analys av publiciteten under det
forsta halvaret 1996

Naturvérdsverket 1986 Information och opinionsarbete pa férsurningsomradet
Rapport 3158

Naturvérdsverket 1994 Informationspolicy

Naturvardsverket 1995 Att formedla miljébudskap Om policystrategi och verktyg
Naturvardsverkets arsredovisning 1994/1995

Naturvardsverket 1995 Vagskal for miljon Scenarior om Sveriges miljo
Naturvérdsverket 1995 Kunskapsbehov inom miljéomradet Rapport 4538

Naturvérdsverket 1996 Biff och Bil Om hushallens miljéval. Rapport 4542
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4.4 Policy och program

4.4.1 Vad menas med miljéprogram?

Forutsattningarna for att komma till ratta med forsurningen och atféljande
problem hénger ihop med mojligheterna att minska férsurande utslapp. For-
surningen ar ett tvarsektoriellt problem i den meningen att utslappskéallorna
ar spridda pa skilda aktérer inom flera olika samhéllssektorer. Ett framgangs-
rikt arbete med att minska forsurningen forutsétter att sambanden mellan
forsurningsproblemen och behovet av atgarder inom olika samhéllssektorer
klargérs. | detta syfte kan olika typer av program utformas. Ett program som
utgar fran miljopolitiska mal kan ses som en viktig omkopplingsstation i det
miljopolitiska arbetet mellan mal och atgarder. | miljéprogrammen kan an-
svarsfordelning och konkreta atgarder tydliggéras och formaliseras. Detta ar
av sarskild betydelse i de fall miljomalen skall forverkligas utan lagstod.

Det finns ingen enhetlig definition pa begreppet miljoprogram. | detta av-
snitt anvands begreppet for att beteckna en arbetsform som ofta har anvénts
for att precisera och dokumentera mal, atgarder eller processer i genomfo-
randet av de dvergripande politiska miljomalen.

Avsikten med genomgangen av miljoprogram i detta avsnitt ar inte att de-
taljerat redovisa innehdllet i olika program. Syftet ar i stallet att versiktligt
belysa hur miljéprogrammen har anvants i regeringens och myndigheternas
arbete mot forsurningen under den senaste tiodrsperioden.

Miljoprogrammen kan vara av olika karaktar. En del program har varit in-
riktade pa de olika typer av étgarder som behover vidtas. Andra program
fokuserar mer pa arbetsprocesserna och pa hur ansvaret skall fordelas vid
genomfdrandet av olika atgarder.

Miljoprogrammen kan &ven ha olika status. Arbetet med miljoprogrammen
bygger i flera fall pa frivillighet hos de inblandade aktorerna. Detta galler vid
saval utformning som genomférande av programmen. | flera fall arbetas
programmen fram av centrala myndigheter. Ibland sker detta pd uppdrag av
regeringen. | en del fall & programmen resultatet av statliga utredningsupp-
drag. Programmen &r bindande endast i den utstrdckning statsmakterna har
tagit stallning till forslagen och beslutat om atgarder.

4.4.2 Miljéprogrammens utveckling

Miljoprogrammen under den senaste tioarsperioden kan delas in i fyra hu-
vudgrupper; aktionsplaner mot luftféroreningar, bredare inriktade miljopro-
gram, sektorintegrerade miljoprogram respektive decentraliserade miljopro-
gram.

Varen 1988 kom riksdagens forsta mera samlade miljopolitiska stallnings-
tagande. Aren innan hade arbetet med nationella, miljopolitiska program pa
allvar bérjat komma i gang.
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Aktionsplaner mot luftféroreningar

Bland de forsta programmen som togs fram under mitten och slutet av 1980-
talet fanns tre program inriktade pa luftfororeningar med stor relevans for
forsurande utslapp:

— Aktionsplan 1984, utarbetad av Naturvardsverket i samarbete med Social-
styrelsen, Lantbruksstyrelsen, Statens energiverk, Fiskeristyrelsen, Skogs-
styrelsen och Statens industriverk. Aven Riksantikvariedmbetet och Livs-
medelsverket hade medverkat. Planen I3g till grund for ett program mot
luftféroreningar och forsurning som regeringen lade fram for riksdagen
varen 1985.

— Aktionsplan 87, utarbetad av Naturvardsverket och de myndigheter som
aven deltagit i arbetet med 1984 érs aktionsplan. Planen lag i flera delar till
grund for regeringens miljopolitiska proposition som riksdagen behand-
lade varen 1988.

— Luft "90 utarbetad av samma myndigheter som de tva foregdende aktions-
programmen mot luftféroreningar. Programmet utgjorde ett av flera un-
derlag i regeringens miljopolitiska proposition, som riksdagen behandlade
véren 1991.

Programmen omfattade saval dvergripande visioner och breda problemana-
lyser som prognoser och forslag till konkreta atgarder. Programmen kom till
under en tid da diskussionen om luftféroreningar fortfarande i ratt hog grad
rorde problematiken med fasta punktutsldpp. Detta praglade ocksa en stor del
av framfor allt de tidigare programforslagen, som inriktades pa lagstiftning
om tillstandsplikt, tillsyn och kontroll. Denna inriktning finns kvar i de se-
nare programforslagen men kompletteras da med bredare diskussioner om
flera olika typer av tgarder fran direkta regleringar, administrativa och eko-
nomiska styrmedel till bl.a. kunskapsforsorjning, information och utbildning.

Allmanna miljéprogram

Gemensamt for de aktionsprogram som utarbetades under den senare delen
av 1980-talet var att de var inriktade pa miljéhot inom olika ekologiska sy-
stem (har omnamns enbart luft) samt att de var i fas med de politiska be-
slutsprocesserna. Programmen Iag till grund for och ingick i manga delar i de
miljopolitiska propositioner som féljde pa programforslagen. Detta har inte
varit regel i de program som utarbetats under senare ar. Under 1990-talets
inledning lade Naturvardsverket fram nagra miljéprogram som omfattade
analyser och forslag till atgarder inriktade pa olika typer av miljohot (bl.a.
forsurning) och olika typer av ekosystem.

— Naturvardsverkets aktionsprogram Miljo '93 — Ett miljéanpassat samhalle
— utarbetades pa verkets eget initiativ och dverlamnades till regeringen i
juni 1993. Verkets initiativ utgick fran riksdagens miljopolitiska beslut va-
ren 1988 och varen 1991 samt fran beslut i anslutning till FN:s konferens
om miljé och utveckling i juni 1992 (Riokonferensen). Initiativet utgick
ocksa fran verkets uppfattning om behovet av ett samlat grepp pa miljo-
problemen. Programmet omfattar tre delar. I den forsta delen beskrivs mél
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och tillstand inom olika miljdomraden. I den andra delen analyseras och
beskrivs de stora miljohoten (dar forsurning utgor ett). Den tredje delen
omfattar olika forslag till nationella och internationella &tgéarder inom olika
samhéllssektorer. Atgardsdelen omfattar dven ett avsnitt om reparativa at-
garder — bl.a. kalkning — for att motverka skador av forsurning. Vidare in-
gér ett avsnitt om forskning och 6vervakning samt ett avsnitt om miljo-
vinster, kostnader och genomférande.

— I juni 1993 &verlamnade Naturvardsverket ocksa till regeringen Svensk
nationell miljéévervakning. Programmet hade antagits av verkets miljoo-
vervakningsnamnd. Verkets initiativ utgick fran de stallningstaganden till
nationell och regional miljédvervakning som ingick i riksdagens miljopoli-
tiska beslut véren 1991. Programmet innehaller en genomgang av pa-
géende verksamhet, behov av att utveckla verksamheten och en del fragor
om genomfarandet. Av forordet framgar att de finansiella forutsattningar-
na for en fullt utbyggd verksamhet enligt verkets uppfattning saknades. De
foreslagna delprogrammen kunde darfor inte genomforas. Programmet
blev aldrig politiskt behandlat. I anslutning till regleringsbrevet varen 1995
fick verket i stéllet i uppdrag att redovisa ett nytt samlat program for det
svenska miljoévervakningssystemet.

— | februari 1996 redovisade Naturvéardsverket ovanndmnda regeringsupp-
drag med rapporten Miljédvervakningens framtida inriktning och omfatt-
ning. Som framgar av avsnitt 3.2 har inte heller detta programforslag be-
handlats politiskt. | stéllet tillsatte regeringen en sérskild utredare med
uppdrag att ta fram ett forslag till den framtida miljéévervakningens in-
riktning, omfattning, struktur och finansiering. Detta uppdrag har nyligen
redovisats (SOU 1997:34). Utredarens slutsats var att det statliga milj6o-
vervakningsprogrammet i framtiden behdver arbetas om. (Se avsnitt 2.6.)

— Utdver dessa program utarbetades under 1995 ocksa — pa uppdrag av rege-
ringen — Aktionsprogram for biologisk mangfald av Naturvéardsverket, Fis-
keriverket, Boverket, Jordbruksverket och Skogsstyrelsen. En proposition
om biologisk mangfald har nyligen lagts fram till riksdagen.

Sektorsintegrerade miljoprogram

Sektorsprincipen, som innebéar att varje samhéllssektor har ansvar for att
integrera miljéaspekterna inom sitt verksamhetsomrade, har under 1990-talet
borjat aterges i olika miljoprogram. Av intresse for férsurningsproblematiken
&r bl.a. program som tagits fram inom Jordbruksverket och Skogsstyrelsen.
Ambitionen att minska jordbrukets ammoniakutsldpp ledde hdsten 1990
till ett regeringsuppdrag till davarande Lantbruksstyrelsen. | uppdraget ingick
att utarbeta ett atgardsprogram for att minska ammoniakutslappen med 25 %
i sodra och véstra Gotaland samt att utreda mdjligheter och konsekvenser av
att minska ammoniakutslappen med 50 % fram till &r 2000 i samma omrade.
Uppdraget 6vertogs av Jordbruksverket da Lantbruksstyrelsen upphdrde den
1 juli 1991.
— | januari 1992 redovisade Jordbruksverket uppdragets forsta del i Ammo-
niakforluster fran jordbruket — Forslag till atgardsprogram. Verket lade
fram ett program som, om det genomfordes, berdknades leda till att am-
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moniakforlusterna fran jordbruket skulle minska med 25 % i Blekinge,
Skane och Halland till ar 1995. Det foreslagna programmet ledde inte till
nagon respons fran regeringen.

— Ar 1994 slutredovisade Jordbruksverket regeringsuppdraget frn hosten
1990. | rapporten Ammoniakforluster fran jordbruket — Mojligheter till
och konsekvenserna av en minskning av.ammoniakutslappen i sédra och
vastra Gotaland med 50 % till &r 2000 anger verket att ammoniakutslap-
pen under perioden endast kan minskas med 34 % med tillgangliga kun-
skaper och metoder och utan att djurhallningen minskas. For att klara detta
foreslas tattslutande tak eller lock for lagringsbehallare for flytgodsel och
urin samt att flytgodselbehallare fylls p& vid botten. Omedelbar ned-
brukning i jorden angavs dock vara den vésentligaste atgarden for att be-
gransa ammoniakforlusterna vid spridning av stallgédsel. Varen 1994 be-
slutade regeringen att fr.o.m. den 1 juli 1995 genomféra de férandringar
som avsag pafylining och tackning av gédselbehallare i de fyra sydligaste
lanen. Hosten 1995 beslutade regeringen att successivt fram till den 1 ja-
nuari 1998 genomféra dels de forandringar verket hade foreslagit, dels att
utvidga omradet dar atgarderna vid tickning och pafylining av gddselbe-
hallare skulle galla. Verket fick foreskriftsratt att narmare avgrinsa detta
omrade samt for vissa atgarder vid spridning av flytgodsel. Avgransningen
av omradet har verket beslutat om under &r 1996. Foreskriften om flytgod-
sel &r under utarbetande.

— Samma hést som regeringen fattade beslut om ovannamnda atgarder fick
Jordbruksverket ater i uppdrag att utarbeta ett atgardsprogram for att
minska jordbrukets ammoniakutslapp med 50 % jamfort med ar 1990. For
detta mal angavs ingen tidsgrans. Forslagen skulle omfatta 6verviganden
om béde tekniska och strukturella atgarder pa saval kort som Iang sikt och
slutredovisas fore den 1 mars 1997. Verket lamnade en delredovisning i
april 1996, Bedomning av minskad ammoniakavgang, kostnader och effek-
ter som en foljd av &ndringen av forordningen (1979:426) om skdotsel av
jordbruksmark den 19 oktober 1995. Dar bedémde verket att jordbrukets
ammoniakutslapp skulle minska med 11 % jamfort med 1993 ars niva till
foljd av de atgarder som beslutades hosten 1995.

I regleringsbrevet for budgetaret 1989/90 fick Skogsstyrelsen i uppdrag att
starta ett tredrigt forsok med kalkning och vitaliseringsgddsling av skogs-
mark. Skogsstyrelsens dvergripande mal med denna verksamhet var att be-
gara kunskap och erfarenheter for att utforma ett atgardsprogram utan nega-
tiva bieffekter.

— | rapporten Skogsmarkskalkning, hosten 1993, redovisade Skogsstyrelsen
de forsta arens erfarenheter samt ett forslag till atgardsprogram, som — en-
ligt styrelsen — skulle stracka sig 6ver dtminstone tio &r.

— Under ar 1994 redovisade Skogsstyrelsen regeringsuppdraget Skogsskador
i Sverige — nuldge och forslag till atgarder. Savél detta programforslag
som forslaget frdn hosten 1993 remissbehandlades. Remissinstanserna
forordade fortsatt kalkning. Delade meningar radde emellertid i frdgan om
det var dags att éverga fran forsoksverksamhet till ett mer operativt inriktat
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atgardsprogram med kalkning. Varken 1993 eller 1994 ars program har
emellertid lett till ndgot beslut fran regeringens sida. | stallet har beslut om
fortsatta forsok med skogsmarkskalkning fattats for ett ar i taget.

— I anslutning till sin anslagsframstallning varen 1996 redovisade Skogssty-
relsen ett nytt foérslag Atgardsprogram fér markbehandling. Forslaget
kommenteras inte i vare sig budgetpropositionen eller regleringsbrevet.

Delvis samtidigt med Jordbruksverkets och Skogsstyrelsens arbete med olika
atgardsprogram inleddes ett programarbete med inriktning pa de arbetspro-
cesser som foljer av sektorsprincipen.

— Hosten 1995 redovisade Naturvardsverket — pa ett eget initiativ — Sam-
hallssektorernas ansvar for miljon. Redovisningen omfattar Naturvards-
verkets syn pa ansvarsforhallanden och &ven végledning for att utveckla
arbetsformer som bygger pa ett tydligt ansvar, tydliga roller och ett bra
samspel i miljoarbetet. Skriften riktas till olika typer av huvudman.

— Varen 1996 avrapporterade Miljovardsberedningen Integrering av miljo-
hénsyn inom den statliga forvaltningen (SOU 1996:12). Dessa forslag till
atgarder och samlad strategi vander sig till en mer begransad skara an fo-
regdende skrift. Forslaget har remissbehandlats och pilotverksamhet har
inletts pa 25 myndigheter.

Ett arbete pagar med ytterligare tva sektorsinriktade program. Dessa galler
bada for trafiksektorn.

— Naturvérdsverket presenterade i juni 1994 ett forslag till program for att
astadkomma en Miljéanpassning av transportsystemet, MaTs. Forslaget
utgick bl.a. fran det tidigare omnamnda aktionsprogrammet for ett miljo-
anpassat samhille, Milj6 *93. Hosten 1994 inledde verket samverkan med
atta andra myndigheter samt Svenska Petroleuminstitutet och Bilindustri-
foreningen. Deltagande myndigheter &r de fyra trafikverken Banverket,
Luftfartsverket, Sjofartsverket och Véagverket samt NUTEK, Boverket,
Kommunikationsforskningsberedningen och Statens institut for kommuni-
kationsanalys. Hosten 1996 avrapporterades projektet. (Se avsnitt 2.6.)

— P& initiativ av riksdagens trafikutskott tillsatte regeringen varen 1995 en
kommitté med uppgift att utarbeta en nationell plan for kommunikationer-
na i Sverige. Enligt direktiven skulle kommitténs arbete utga fran de tra-
fikpolitiska och miljopolitiska mél, som riksdagen hade fattat beslut om
sedan ar 1988. Kommittén har redovisat sitt uppdrag i tva delbetankanden
(SOU 1996:26 respektive SOU 1996:165) samt ett slutbetdnkande (SOU
1997:35). Medan kommittéarbetet pagick bildade trafikverken och Statens
institut for kommunikationsanalys (SIKA) en sérskild arbetsgrupp for att
lamna ett samordnat underlag till kommittén. Samtidigt som ovanndmnda
delbetéinkande remissbhehandlades gav regeringen arbetsgruppen i uppdrag
att 1amna ett fordjupat underlag for inriktningen av planerade infrastruktu-
rinvesteringar. Arbetsgruppen redovisade sitt uppdrag i augusti 1996 i rap-
porten Fordjupat underlag for infrastrukturinvesteringar. Bada rapporter-
na utgdr underlag for en proposition om Infrastrukturinriktning for fram-
tida transporter som regeringen dverlamnade till riksdagen i december
1996.
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Decentraliserade miljoprogram

Ett decentraliserat arbete med miljéprogram har successivt borjat vaxa fram.
Lansstyrelserna har bérjat arbeta med regionala miljéanalyser och kommu-
nerna och lansstyrelserna med Agenda 21.

Ar 1988 gav regeringen lansstyrelserna i uppdrag att beskriva miljésituat-
ionen i respektive 1&n. I propositionen En god livsmiljé (prop. 1990/91:90)
framhalls vardet av upprepade regionala miljéanalyser dar nationella miljo-
mal omformas till regionala mal. Vidare borde Boverket och Naturvardsver-
ket utveckla metoderna for dessa miljdanalyser.

Efter samrad med Boverket lade Naturvéardsverket i juni 1993 fram en vag-
ledning for arbetet med strategi for regional miljé (STRAM). Strategin omfat-
tar analys av saval miljotillstindet, som miljoproblem och miljomal samt ett
handlingsprogram for att uppna mélen. Enligt Naturvardsverket skall lanssty-
relsen ansvara for att arbetet genomfors i bred samverkan med olika aktdrer
inom l&net.

Lénsstyrelserna avrapporterade sina regionala miljéanalyser till regeringen
i mars 1992. Efter en genomgang av dessa rapporter konstaterade Natur-
vardsverket bl.a. att ingen lansstyrelse hade genomfért ndgon egen utvérde-
ring, att en stramare uppléggning av miljoanalyserna var ngdvandig samt att
malen behovde utvecklas och bli mera operativa.

I landets samtliga lan pagar nu ett arbete med att utveckla en strategi for
regional miljo. Arbetet genomfors i stort sett enligt den modell som Natur-
vardsverket har foreslagit. Naturvardsverket har ett regeringsuppdrag att
utvérdera l&nsstyrelsernas STRAM-arbete. | beslutet betonar regeringen
kopplingen mellan arbetet med STRAM och Agenda 21. Arbetet beréknas
vara avslutat varen 1997.

Efter en aterrapportering hosten 1996 till Civildepartementet konstaterades
i en departementspromemoria att arbetet med regionala miljéstrategier ge-
nomgéende utmarktes av ett brett arbetssatt, som blivit tids- och resurskra-
vande och tidvis upplevdes som tungrott. | stort sett alla lansstyrelser be-
domdes ha ett STRAM-dokument fore utgangen av ar 1996. Lansstyrelserna
anger samarbetet med kommunerna som sarskilt viktigt. Kommunerna efter-
lyser dock ett stérre engagemang och stod fran lansstyrelserna. Beredningen
av STRAM ser mycket olika ut i olika l&n.

I samtliga kommuner pagar ett frivilligt arbete med lokala Agenda 21. En
nationalkommitté arbetar med dels en avrapportering av detta arbete till FN,
dels stimulans av dessa insatser. Agenda 21-arbetet kommenteras nérmare i
avsnitt 4.5.3.

4.4.3 Erfarenheter och slutsatser av hittills utarbetade miljoprogram

Négon mer samlad uppféljning och utvérdering har inte genomférts av de
miljoprogram som hittills har tagits fram. Den sérskilda avrapportering som
sker via miljodvervakningen och miljostatistiken kan emellertid ses som en
uppfoljning av olika delar av miljéprogrammen.
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Vid ett seminarium hdsten 1995, anordnat av Nordiska ministerradet,
kommenterade Naturvardsverket erfarenheterna av de miljéprogram som
hittills har utarbetats i Sverige.

— Verket betonade miljoprogrammens viktiga funktion i det fortsatta arbetet
med komplexa miljéproblem.

— Processerna kring beredningen av ett program framhdlls som lika viktiga
som programmets innehall och genomférande. Verket varnade samtidigt
for en byrakratisering av miljoarbetet. Avgorande for konkreta resultat var
inte beredningsprocesserna som sadana utan viljan hos berérda parter att
delta i programarbetet.

— Arbetet med atgarder behévde vidareutvecklas. Vikten av att sarskilja mer
dvergripande strategidokument eller “visionsprogram” fran mer konkreta
atgardsprogram framholls. En tydligare koppling borde aven efterstravas
mellan & ena sidan miljokvalitets- och belastningsmal och & andra sidan
mera narliggande atgarder.

— De é&tgarder som forutsatte politisk behandling borde skiljas ut fran de
atgarder som myndigheterna sjalva kunde genomféra.

— Beddmningar av kostnader samt samhéllsekonomiska konsekvenser av
programmens genomforande borde alltid inga.

— Vikten av att programmen féljs upp och vid behov &ven korrigeras fram-
holls.

4.4.4 Sammanfattning

Miljoprogrammen kan ses som ett viktigt instrument i miljévardsarbetet i
den meningen att de kan fungera som omkopplingsstationer mellan miljépo-
litikens mal och genomforande. Programmen &r av sarskild betydelse i de fall
miljopolitiken skall forverkligas utan lagstod.

Flera — olika typer av — miljoprogram med relevans for arbetet mot forsur-
ning har utarbetats under den senaste tiodrsperioden. Programmen har ibland
utarbetats pd initiativ av regeringen och ibland pa initiativ av ansvariga myn-
digheter.

Flertalet av de program som har utarbetats forutsatter politiska stallnings-
taganden. Stora delar av de aktionsprogram mot luftféroreningar som utarbe-
tades under slutet av 1980-talet blev ocksa foremal for politisk behandling.
De program som under 1990-talet har utarbetats och lagts fram for regering-
en har daremot manga ganger blivit liggande och i flera fall inte heller lett till
politiska stallningstaganden.

Nagon mer samlad uppféljning och utvardering av miljéprogrammen har
inte gjorts. Det &r darfor svart att narmare bedéma betydelsen av det hit-
tillsvarande arbetet med miljoprogram och hur detta har inverkat pé det
samlade miljoarbetet.
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Kallor till avsnitt 4.4

Fordjupat underlag for inriktning av infrastrukturinvesteringarna Rapport frén
SAMPLAN-gruppen, 6verlamnad till regeringen i augusti 1996

Jordbruksverket 1991 Ammoniakforluster fran jordbruket — Forslag till atgards-
program Rapport 1991:11

Jordbruksverket 1994 Ammoniakforluster fran fordbruket Majligheter till och
konsekvenser av en minskning av ammoniakutslappen i sddra och vastra Gotal-
and med 50 % till &r 2000 Rapport 1994:8

Jordbruksverket 1996 Beddmning av minskad ammoniakavgéng, kostnader och
effekter som en foljd av andringen av foérordningen (1979:426) om skotsel av
jordbruksmark den 19 oktober 1995. Promemoria

Lansstyrelsernas aterrapportering enligt Civildepartementets regleringsbrev
1995/96 Promemoria

Miljévardsberedningen 1996 Integrering av miljohansyn inom den statliga for-
valtningen (SOU 1996:112)

Naturvardsverket 1987 Aktionsplan ‘87 mot luftfororeningar och forsurning.
Rapport 3379

Naturvardsverket 71990 LUFT '90 — Aktionsprogram mot luftféroreningar och
férsurning

Naturvardsverket 1993 MILJO *93 — Ett miljoanpassat samhélle Rapport 4234
Naturvardsverket 1993 Svensk nationell miljéovervakning Rapport 4275

Naturvardsverket 1993 Strategi for regional miljé — en vagledning fran Natur-
vardsverket

Naturvérdsverket 1994 Miljéanpassning av transportsystemet Rapport

Ny kurs i trafikpolitiken (SOU 1996:26) Delbetdnkande av kommunikations-
kommittén Skogsstyrelsen 1993

Skogsmarkskalkning — Resultat frén en fyradrig forsoksperiod samt forslag till
atgardsprogram Rapport 6/1993

Skogsstyrelsen 1994 Skogsskador i Sverige — Nulage och forslag till atgarder
Rapport 7/1994

Skogsstyrelsen 1996 Atgarder for att lindra skogsmarkens férsurning — revide-
ring av 1993 ars program Promemoria

Tema Nord 1996:536 Miljoprogrammens roll vid beredning av miljopolitiken.
Utvérdering av lansstyrelsernas miljoarbete Projektplan 1996-02-16

Fel! Autotextposten ar
inte definierad.
Bilaga 1

121



4.5 Ansvarsfordelning och insatser pa olika nivaer

| detta avsnitt belyses miljovardsarbetet rérande forsurning forst i det inter-
nationella arbetet och déarefter i det nationella arbetet via myndigheternas
insatser pa lokal, regional och central niva. De fragor som redovisas har har
ett nara samband med de fragor om olika typer av atgérder, som tidigare har
behandlats. Beskrivningen i detta avsnitt halls darfor mer begransad. Reviso-
rernas granskning ar inriktad pa miljoarbetet med fokusering pa forsurnings-
problematiken. Med denna inriktning speglas de enskilda myndigheterna inte
i forsta hand som enskilda organisationer utan snarare via den roll de spelar
och de atgarder som myndigheterna har vidtagit i detta sammanhang.

Forsurningen &r ett internationellt problem och Sveriges initiativ och insat-
ser i det internationella arbetet mot forsurning &r av central betydelse for att
komma till ratta med férsurningsproblemen. Det nationella och det internat-
ionella arbetet hénger dock ihop. De enskilda landernas insatser for att
minska forsurande utslapp inom landet &r i 1&ngden avgorande for trovérdig-
heten nar landet staller krav pa andra lander att minska sina utslapp. Internat-
ionella éverenskommelser om att minska forsurande utslapp skall ocksa
verkstallas inom landet. Som inledningsvis har ndmnts ligger granskningens
tyngdpunkt pa det nationella arbetet. Granskningen omfattar emellertid dven
en kort belysning av Sveriges del i det internationella arbetet med att mot-
verka forsurning. Detta redovisas i avsnitt 4.5.1.

P& nationell nivd har Naturvéardsverket en central funktion. Verket skall
vara samlande och pédrivande i miljévardsarbetet. Verket skall dven félja
upp och analysera bade miljétillstdndet och de atgarder som vidtas av andra
aktérer inom ramen for det samlade miljévardsarbetet. Verkets insatser har i
manga delar redan belysts. I avsnitt 4.5.2. summeras Naturvérdsverkets roll
och insatser i arbetet mot férsurning.

Sedan véren 1988 har statsmakterna alltmer betonat det regionala och lo-
kala miljoarbetet. | granskningen har tva lan darfor valts ut for att belysa
insatserna mot férsurning pé regional och lokal niva. Nedfallet av forsurande
amnen medfor att granserna for kritisk belastning 6verskrids, frémst i Syd-
véstsverige. | dessa delar av landet har marken ocksa den samsta formégan
att neutralisera eller buffra det sura nedfallet och forsurningen har trangt
djupt ner i marken. Dessa forhallanden samt ambitionen att studera tva lan
med delvis olika néringsstruktur har bidragit till att Géteborgs och Bohus lan
samt Kronobergs lan valdes ut. Inom dessa l&n har insatserna mot foérsurning
studerats i totalt fem kommuner. De lokala insatserna belyses i avsnitt 4.5.3
och de regionala insatserna i avsnitt 4.5.4.

Avgorande beslut for att minska landets forsurande utslapp fattas manga
génger utanfor Naturvardsverket. Sedan 1988 har riksdagen betonat vikten
av ett sektorsansvar inom miljévardsarbetet (jfr avsnitt 2.4). De fyra trafik-
verken och de centrala myndigheterna for de areella naringarna har ocksa i
sina instruktioner tilldelats ett sektorsansvar for miljon. Innebdrden av detta
sektorsansvar belyses via tre Gversikter av insatserna mot forsurning inom
Vagverkets, Skogsstyrelsens och Jordbruksverkets omraden i avsnitt 4.5.5.

Avslutningsvis belyses i avsnitt 4.5.6 regeringens roll i arbetet mot forsur-
ning.
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Beskrivningen i hela avsnitt 4.5 spanner over mycket vida ansvarsomra-
den. Avsikten &r att belysa hur ansvaret har fordelats samt vilka erfarenheter
som finns av insatserna pa olika nivaer. Med denna ambition ar beskrivning-
en mer inriktad pé& oversikt och sammanhang an pa detaljerade redovisningar
av de olika aktorernas insatser.

4.5.1 Det internationella miljévardsarbetet och forsurningen

Huvudsakliga arenor for utvecklingen av det internationella arbetet rérande
forsurningen har varit férst OECD, darefter FN:s ekonomiska kommission
for Europa (ECE) och nu senast dven Europeiska unionen (EU). Sverige har
bidragit till det internationella arbetet via olika initiativ och aktiviteter. Ett
viktigt svenskt bidrag har ocksa varit den kunskap om forsurningsproblemet
som svensk forsurningsforskning har bidragit till. Denna kunskap har haft
betydelse bade direkt i det internationella férhandlingsarbetet och indirekt i
det mer allméanna informationsarbetet om férsurningen. Av detta skél belyses
hér kort forsurningsforskningen sdsom den har definierats och dokumente-
rats i Naturvérdsverkets forskningsprogram 1986, 1989, 1992 och 1996 samt
i nagra utvarderingar av miljoforskningen under 1990-talet.

Forsurningsforskningens inriktning

Atmosfarskemiska observationer sedan slutet av 1940-talet visar pa sur ne-
derbérd éver de nordiska landerna. Manga forskare var ocksa av den upp-
fattningen att luftfororeningar kunde transporteras langa strackor. Fram till
slutet av 1960-talet betraktades dock miljoproblem i huvudsak som lokala
problem. De observationer och teorier som Svante Odén publicerade forst i
massmedia hosten 1967 och darefter i en vetenskaplig rapport ar 1968 (se
avsnitt 2.1.1) anségs darfor banbrytande. Odén stillde samman data om
IAngvéga transporter av sur nederbdrd med data om ytvattenforsurning.

Forsurningsproblematiken har saledes varit en aktuell fraga inom miljo-
forskningen sedan Naturvardsverket bildades &r 1967. Forsurningsforskning-
en har i huvudsak varit inriktad pa forsurningens effekter med det uttalade
syftet att starka underlag och argument i det internationella arbetet. Initialt
inriktades forskningen pa forsurningen av vattensystem. Fragor om markfor-
surning uppmarksammades forst i mitten av 1970-talet. Sedan 1986 &rs
forskningsprogram betonas behovet av att klarlagga mekanismerna bakom
skogsskador och processer knutna till markforsurning, bl.a. omséttning av
deponerat kvave. Andra aktuella omrdden med anknytning till forsurnings-
forskningen ror korrosionsskador samt forsurning och hélsa.

I mitten av 1980-talet utvecklades modeller for kritisk belastning av sura
nedfall. Utgangspunkten for dessa berdkningar var delvis den omvéanda jam-
fort med den forsurningsforskning som dittills hade bedrivits. | stéllet for att
definiera nya problem utgick man fran kénda problem och sokte l6sningar pa
dessa problem. Kénda data sammanstélldes, analyserades och tolkades for att
fa fram gransvarden for vad naturen kunde anses tala av sura nedfall. Arbetet
initierades och drevs av svenska forskargrupper. Modellerna utvecklades
dock och vann internationell acceptans via forst det nordiska forskningssam-
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arbetet och darefter aven i samverkan med forskare fran andra lander. Arbe-
tet initierades delvis till foljd av standiga forfrgningar fran industrin om
vilka Iangsiktiga krav som skulle galla for utslappsreduktioner.
Aterhamtningsprocesser — efter att det sura nedfallet har upphért — har
bl.a. studerats inom ramen for det sk. takprojektet nira Gardsjon i
Vastsverige. Enligt modeller som dar har utvecklats tar det mycket Iang tid —
hundra ar eller mer — innan forsurade vattensystem helt har aterhamtat sig.

Uppfdljning och utvardering av forskningen

Kungliga vetenskapsakademin redovisade i juni 1992 ett uppdrag att utvar-
dera den svenska miljoforskningens kvalitet och inriktning (Svensk miljé-
forskning — Utvardering av kvalitet och inriktning, Ds 1992:71). Den
svenska miljoforskningen beddémdes generellt sett ha en hdg kvalitet i inter-
nationell jamforelse medan forskningens relevans var mer svarbedomd.
Kritik riktades bl.a. mot alltfér fragmentiserade insatser samt brist pa syntes
och analys av resultaten. Studier av luftféroreningars effekter pa vegetation
och markforhéllanden uppgavs ha véckt stor uppmérksamhet med bl.a. pion-
jarinsatser rérande forsurningens och kvévedepositionens betydelse. Kun-
skaperna om markfdrsurning var emellertid fortfarande bristande — vilket
&ven beddmdes gélla internationellt.

I juni 1992 redovisades Miljoforskningsutredningens uppdrag att se dver
olika fragor rérande forskning och utveckling om den yttre miljon (Langsik-
tig miljoforskning, SOU 1992:68). Aven Miljoéforskningsutredningen fram-
holl behovet av en forbattrad kunskap om markférsurningen.

Varen 1994 avrapporterades tva internationella utvarderingar av dels
markkemi, dels vattenkemi (International evaluation of soil chemistry re-
spektive International evaluation of hydrochemistry). Aven i dessa utvarde-
ringar ges de forsurningsrelaterade studierna genomgaende bra betyg. Samti-
digt framholls — delvis i strid med vad som sagts om prioriteringarna i de
utvarderingar som avrapporterades ar 1992 — att de delar av markkemin som
inte var direkt relaterade till férsurning hade fétt sta tillbaka under senare ar.

Forsurningen blir en internationell angelagenhet
De inledande insatserna

Sambandet mellan langvéga transporter av sura luftfororeningar och ytvat-
tenforsurning klarlades i Sverige i slutet av 1960-talet. | februari 1969 redo-
visade Sverige dessa uppgifter for luftgruppen inom OECD. Presentationen
mottogs med skepsis. Luftgruppen beslot dock att tillsétta en expertgrupp for
att titta narmare pé de data som Sverige hade presenterat.

I april 1972 fattade OECD beslut om att starta ett méat- och dvervaknings-
program om langvéga transporter av luftféroreningar. Utéver Sverige och
ovriga nordiska lander deltog Osterrike, Tyska Forbundsrepubliken, Frank-
rike, Nederlanderna, Schweiz och Storbritannien. Kanada deltog som obser-
vator. Programmet finansierades av OECD och Nordforsk.
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Ovannamnda program pagick under perioden 1972-1977 och resultatet
visade att det fanns ett problem med langvaga transporter av luftférorening-
ar. Programmets tyngdpunkt lag pa kartlaggning, utslapp och transporter av
svaveldioxid. Enligt slutredovisningen framstod det klart att stora mangder
svaveldioxid transporterades mellan Europas stater. Deposition av svavel i
varje enskild stat paverkades markbart av utslapp i andra stater, varfor endast
begransade forbattringar kunde nas genom nationella kontrollprogram. Re-
kommendationer om minskade utslapp av svaveldioxid antogs vid ett mote
mellan OECD:s miljoministrar & 1974. Ar 1977 inrattades Co-operative
programme for monitoring and evaluation of the long range transmission of
air pollutants in Europe (EMEP) med en &stlig institution i Moskva och en
vastlig institution i Oslo.

I juni 1972 var Sverige vard for en FN-konferens om ménsklig miljo i
Stockholm. Vid konferensen presenterades en expertrapport om samband
mellan I&ngvdga transporter av luftfororeningar och ytvattenforsurning i
Sverige och Norge. Darmed introducerades dessa vetenskapliga data pa en
bred, politisk och internationell arena. Rapporten véckte uppmarksamhet,
men mottogs med skepsis. Den bidrog emellertid till att konferensen i sin
miljodeklaration antog Princip 21. Enligt denna princip har staterna ett an-
svar for att verksamhet i det egna landet inte sker pé ett sddant satt att miljo
och ménniskor i andra l&nder kommer till skada. Principen har haft betydelse
i internationella forhandlingar och aterkom bl.a. i modifierat tillstand i Rio-
konferensens deklaration sommaren 1992.

Konventionen om langvaga luftféroreningar

Ar 1975 undertecknades slutdokumentet fran konferensen om samarbete och
sakerhet i Europa (ESSK). | dokumentet pekas miljofragorna ut som ett
viktigt omrade for europeiskt samarbete och FN:s Ekonomiska kommission
for Europa (ECE) ansags vara det enda méjliga organet for ett sddant samar-
bete. Davarande Sovjetunionen féreslog att man skulle anordna en alleurope-
isk miljovardskonferens. De nordiska landerna sdg har en mojlighet att
bredda luftféroreningsfragan. Med hanvisning till Princip 21, fran 1972 ars
Stockholmskonferens, lade Norge fram ett forslag till ECE om att anta en
konvention om gransoverskridande luftféroreningar. Tva ar senare inleddes
forhandlingar om en sadan konvention. Ytterligare tva ar senare underteck-
nades konventionen om langvaga gransoverskridande luftféroreningar (Con-
vention on Long Range Transboundary Air Pollutants) den s.k. LRTAP-
konventionen eller Genévekonventionen vid ett miljoministermdte som
ECE:s miljéministrar holl i Genéve ar 1979.

For att konventionen skulle tréda i kraft och bli en del av den internation-
ella miljoratten krévdes att konventionen ratificerades av minst 24 av de
undertecknande landerna. Tva &r efter undertecknandet hade endast ett fatal
lander ratificerat konventionen. For att skynda pa denna process och fa ett
genombrott for internationella atgarder tog Sverige initiativ till och var vard
for ytterligare en miljokonferens. Konferensen holls i Stockholm sommaren
1982 och inriktades pa forsurning. Vid konferensen presenterade forskarna
for forsta gngen berakningar for att faststalla granser for kritisk belastning
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av forsurande nedfall. De deltagande l&nderna enades om att inom ramen for
konventionen ta fram gemensamma program for att minska utslapp av
svaveldioxid och kvéveoxider. Vidare presenterade Vasttyskland rapporter
om 6kande skogsskador och den tyska installningen till férsurningsproblemet
svangde. Fran att tidigare ha varit en envis opponent sl6t Vasttyskland nu i
stillet upp tillsammans med de padrivande landerna i det internationella
arbetet med luftféroreningar.

Ett &r efter Stockholmskonferensen, varen 1983, tradde LRTAP-kon-
ventionen i kraft och det forsta métet hélls med konventionens verkstéllande
organ, Executive Body. Under Executive Body har successivt utvecklats
arbetsgrupper, Working Groups, med olika uppgifter for att vidareutveckla
konventionsarbetet. | april 1997 hade totalt 41 l&nder i Europa och European
Community samt USA och Kanada anslutit sig till konventionen.

LRTAP-konventionen &r en ramkonvention. Undertecknande I&nder skall
“bemdda sig om att begrénsa och s& ldngt som mojligt gradvis minska och
forhindra luftféroreningar”. Linderna skall dven “anvinda bésta tillgéngliga
teknik som 4r ekonomiskt mdjlig”. Till konventionen har fogats protokoll
med konkreta ataganden om utslappsbegransningar.

I mars 1983 foreslog de nordiska landerna att varje land skulle minska sina
svavelutslapp med minst 30 % mellan &ren 1980 och 1993. Forslaget stoddes
forst av Kanada, Schweiz, Osterrike, Tyska forbundsrepubliken, Frankrike
och Holland, den s.k. 30-procentklubben. Senare anslot sig flera lander till
denna grupp. Ett protokoll undertecknades i juli 1985 och tradde i kraft i
september 1987. Enligt ECE-sekretariatet bedoms alla undertecknande lan-
der ha klarat malet att minska svavelutslappen med 30 % eller mer under den
aktuella perioden.

I juni 1994 undertecknade 25 lander, déribland Sverige, samt EU ett andra
protokoll for att minska svavelutslappen. Darefter har ytterligare tva ldnder
undertecknat protokollet. Utgangspunkten for atagandena om utslapps-
minskningar i detta protokoll ar granser for kritisk belastning. Sveriges ata-
gande innebar att svavelutslappen skall minska med 80 % mellan aren 1980
och 2000. Som ovan framgér hade Sverige redan forbundit sig till detta ge-
nom riksdagsheslutet varen 1988. Sverige uppfyllde detta mal redan ar 1992.
Det undertecknade protokollet innebér att de totala svavelutsldppen inom de
Europeiska gemenskaperna (EG) skall minska med 60 % under perioden.
Atagandet innebar dock olika forpliktelser fér undertecknande lander. Fram
till april 1997 har protokollet ratificerats av enbart fem lander (Luxemburg,
Nederlanderna, Norge, Sverige och Storbritannien). Protokollet har saledes
inte tratt i kraft.

I november 1988 undertecknade 25 lander ett kvaveprotokoll med dtagande
om att ar 1994 frysa utslapp av kvaveoxider pd 1987 ars niva. Samtidigt
enades 12 lander, daribland Sverige, om att till &r 1998 minska sina utslapp
av kvaveoxider med cirka 30 % jamfort med ndgot ar under perioden 1980—
1986. Enligt en uppféljning ar 1994 av Internationella férsurningssekretaria-
tet vantas endast 5 av de undertecknande landerna uppfylla detta mal.
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Uppfoljningen av dessa protokoll har hittills varit réatt begransad. Knutet till
1994 &rs svavelprotokoll finns ett mandat att inratta en Committee on im-
plementation senast sex manader efter att protokollet har tratt i kraft, vilket
alltsd dnnu inte har skett. Sedan ett tiotal ar upprattar ECE-sekretariatet en
arlig forteckning over hur landerna uppfyller sina forpliktelser knutna till
protokollen. Denna dokumentation antas av Executive Body och publiceras.
Manga framhaller ocksé sjalva forhandlingsprocessen som en vasentlig del
av forhandlingsresultatet.

Forhandlingar har nu inletts om ett andra kvéveprotokoll dar man tar fasta
pa samlade effekter av kvdveoxider, ammoniak och flyktiga organiska &mnen
(Volatile Organic Compounds, bendmnda VOC).

Arbetet inom EU

Inom EU finns direktiv om att minska forsurande utslapp fran storre forbran-
ningsanlaggningar samt fran personbilar och tunga fordon. Reglerna har
successivt skarpts. | september 1996 antog ministerradet ett generellt direktiv
(det s.k. IPPC-direktivet) om att tillampa bésta mojliga teknik, best available
technique (BATs) for utslapp fran fasta anlaggningar. Som ett resultat av
EU:s strategier mot forsurning och marknéra ozon planerar kommissionen att
ta fram ett direktiv som sétter nationella utslappstak for att begransa utslapp
till luft av svaveldioxid, kvaveoxider, ammoniak och VOCs.

Inom ramen for EU:s Femte miljoprogram, som antogs ar 1993, har med-
lemslanderna faststallt som ett Gvergripande mal att granser for kritisk be-
lastning inte skall 6verskridas. | en rapport frAn kommissionen till minister-
radet i december 1995 konstaterade miljoministrarna att befintliga och plane-
rade &taganden &r otillréckliga for att klara detta dvergripande mal. Ar 2010
kommer granserna for kritisk belastning fortfarande att dverskridas i bety-
dande delar av Europa. Mot bakgrund av detta — och efter ett initiativ fran
Sverige — gav miljoministrarna darfér kommissionen i uppdrag att utarbeta
en strategi for att motverka forsurning. Ett forslag skulle férelaggas minister-
radet i borjan av ar 1997.

I mars 1997 antog kommissionen ett forslag till strategi for att motverka
forsurning, Community Strategy to Combat Acidification. Aven i kommiss-
ionens forslag konstateras svarigheten att till &r 2010 n& det Gvergripande
malet — att granser for kritisk belastning inte skall dverskridas. Till detta ar
foreslas i stallet etappmal med s.k. tak for férsurande utslapp. Utgangspunkt
for dessa mal ar, liksom vid 1994 ars svavelprotokoll, granser for kritisk
belastning. Etappmalen skall féljas upp. Samordning foreslas aven ske mel-
lan LRTAP-konventionen och EU:s arbete med forsurnings- och ozonstrate-
gin. Bl.a. forslas EU snarast ratificera 1994 ars svavelprotokoll. — Forslaget
till forsurningsstrategi kommer att anmalas vid ministerradets mote senare
under véaren 1997 och darefter behandlas under hosten 1997.

Sveriges och Nordens roll

| dag har 30 &r forflutit sedan forsurningsproblemet uppmarksammades i
Sverige och Norge. Insikten om att detta var ett internationellt problem fanns
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tidigt i dessa lander. Bada landerna var ocksa fran borjan aktiva med att fa
forsurningen etablerad som problem i ett internationellt miljévardsarbete.
Ovan framgar att detta ocksé nu ar fallet.

Manga framhéller betydelsen av det nordiska samarbetet vid den internat-
ionella introduktionen av férsurningsproblemet. Samfinansiering av forsk-
ning var en viktig uppgift, forst via Nordforsk och darefter via Nordiska
ministerradet. Samarbetet mellan forskarna i de nordiska landerna tillmats
aven stor betydelse for att vidareutveckla och sprida forskningsresultat. Detta
skedde bl.a. via s.k. workshops.

Méajligheten att f& en mer objektiv bild av Sveriges roll i dessa samman-
hang begransas av att fragan har drivits fram av ett fatal lander och inom
dessa lander av ett fatal personer, i manga fall svenskar. Det ar inte heller
ovanligt att dessa personer har innehaft flera olika positioner i det internat-
ionella arbetet. Méanga framhéller att detta sammantaget har bidragit till en
néra koppling mellan forskning och politik i fallet med férsurningen. Steget
— och tidsrymden — blev darmed ofta kort mellan insikt, beslut och handling.
Utover dessa erfarenheter har revisorerna forsokt fa en narmare uppfattning
om hur man fran andra lander ser pa de svenska insatserna. Revisorerna har
darfor riktat skriftliga fragor till sex personer som &r stationerade utanfor
Sverige och som har langvariga erfarenheter av det internationella forsur-
ningsarbetet. Tva av dessa sex personer dr svenskar. Ovriga fyra ar hemma-
horande i Tyskland, Holland, England och Kanada. De samlade intryck som
har erhdllits har stamts av med tva personer hemmahérande i Norge, med
Idngvariga erfarenheter av Norges internationella forsurningsarbete. Fragorna
ror fem omraden:

— Kunskap fran svensk forsurningsforskning i det internationella arbetet.

— Svenska initiativ i det internationella arbetet med att motverka férsurning.

— Arbetet inom EU av betydelse for miljovardsarbetet och férsurningen.

— Koordinering av data i det internationella arbetet med att motverka forsur-
ning.

— LRTAP-konventionen.

Svensk forsurningsforskning

Det &r en entydig uppfattning att svensk forsurningsforskning har genererat
kunskap av stor betydelse for att utveckla det internationella arbetet med
forsurningsproblematiken. Stor tilltro satts till manga framstaende svenska
forskare och svenska forskningsresultat om férsurningens effekter saval pa
olika ekosystem som pa byggnader och andra material.

Samtliga framhaver ocksa betydelsen av att svenska forskare tog initiativ
till och utvecklade konceptet for kritiska belastningsgranser — “critical level”
och ”critical load”. Konceptet fordes in i det internationella arbetet via
forskningssamarbete, s.k. workshops, med forst nordiska forskare och daref-
ter aven forskare fran andra lander. Utvecklingen och lanseringen av begrep-
pet stoddes av Nordiska ministerrddet bade via forskningsmedel och via
anordnande av workshops och konferenser. Principen anammades i LRTAP-
arbetet, forst som ett principuttalande redan i 1988 érs kvéveprotokoll och
darefter som berakningsgrund for landernas dtaganden om minskade svavel-
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utslapp i 1994 érs svavelprotokoll. Begreppet har sedan &ven utgjort en teo-
retisk grund inom EU i arbetet med att ta fram ett forslag till férsurningsstra-
tegi.

Manga betonar landernas olika kunskapsprofiler, dar Sveriges bidrag
frémst har varit den effektrelaterade forskningen. Fram till bérjan av 1980-
talet inriktades denna forskning huvudsakligen pa forsurningens inverkan pa
vattensystem. Forskningen om markférsurning inleddes i mitten av 1970-
talet och kom i gang pé allvar i borjan av 1980-talet. 1 Norge och Tyskland
inleddes forskningen om markforsurningen tidigare. Generellt framhaller
flera tillfragade oklarheterna om markforsurningen och dess betydelse pa sikt
for bl.a. skogens atervaxt samt behovet av battre kunskap och kvalitet i fraga
om utsldppsdata. Béttre utslappsdata har betydelse for att fa till stand effekti-
vare atgarder for att begransa utslappen.

Svenska initiativ

Den effektinriktade svenska forskningen om forsurning anges ha haft avsedd
effekt. Resultaten har bidragit till fler och forstarkta argument i det internat-
ionella forhandlingsarbetet. Sverige har ocksa anordnat s.k. workshops, som
har varit viktiga for att utveckla och sprida kunskap.

Alla tillfragade framhaller betydelsen av att Sverige har tagit initiativ till
och utvecklat konceptet for kritiska belastningsgrénser. Det internationella
forhandlingsarbetet kom darmed att mer direkt inriktas pa férsurningens
inverkan pd olika ekosystem i de skilda landerna. Kompetenta forhandlare
framhalls aven som ett viktigt bidrag fran Sverige.

Efter sitt EU-intrade har Sverige ocksa tagit initiativ till och varit drivande
i det arbete som nu har lett fram till ett forslag till strategi for att motverka
férsurning inom EU.

Andra initiativ fran Sverige som framhalls ar den s.k. 30-procentklubben
och innovativa regler for att begrénsa utslappen. Hit rédknas bl.a. svavelskat-
ten och kvéveoxidavgiften samt tidiga bestammelser — jamfort med Europa i
Ovrigt — for att begransa bilavgaser.

Flera exempel ges saledes pa svenska initiativ som bedémts vara betydel-
sefulla for utvecklingen av det internationella arbetet kring férsurningen. En
viss betanksamhet kan emellertid ocksa skénjas i ett par fall. Fragan galler
Sveriges forméaga — kanske ocksa intresse — av att fA med lander som inte i
alla delar har Sveriges dvertygelse om hur frgorna skall drivas.

LRTAP-konventionen

Har omvittnas Sveriges padrivande roll i foérhandlingarna om protokoll.
Sverige har innehaft posten som ordférande eller vice ordférande i hela
forhandlingsarbetet. Manga framhaller den hoga kvalitén pa svenska delega-
ter. Sverige har ocksa alltid varit bland de forsta landerna att ratificera under-
tecknade protokoll och har dven fullfoljt sina taganden.

Av fyra protokoll om utslappshegransningar har endast tva tratt i kraft.
Protokollen om VOC ar 1991 och svavel ar 1994 har inte ratificerats av
tillrackligt manga undertecknande lander och darfor inte trétt i kraft.
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Internationella férsurningssekretariatet

Ett initiativ av betydelse for Sveriges roll i det internationella arbetet var
bildandet av det Internationella forsurningssekretariatet den 1 januari 1982.
(P& engelska benamns detta The Swedish NGO Secretariat on Acid Rain;
NGO=Non-Governmental Organization.) Inréttandet av sekretariatet foljde
pa initiativ till en internationellt inriktad informations- och kontaktverksam-
het inom de fyra organisationerna Faltbiologerna, Miljoférbundet Jordens
Vanner, Naturskyddsféreningen och Sportfiskarna. Hosten 1991 tillkom en
femte organisation, Vérldsnaturfonden, WWHF. Sekretariatets verksamhet
leddes forst av en styrgrupp med representanter for de n&mnda organisation-
erna. | december 1991 ombildades sekretariatet till en férening, dar de fem
ingaende organisationerna har en representant vardera i styrelsen.

Sekretariatet skall pa olika satt stimulera och stodja framst miljovardsin-
tresserade organisationer i Ost- och Vésteuropa samt aktivt arbeta mot luft-
fororeningar och forsurning. Malet ar att na ner under de kritiska belast-
ningsgranserna. Fram till 1991 finansierades verksamheten huvudsakligen
genom anslag fran Naturvardsverket. Darefter har sekretariatet fatt pengar
direkt fran Miljodepartementet.

Sekretariatet fungerar som informationscentral for i forsta hand europeiska
miljoorganisationer, men dven for massmedier, myndigheter och forskare.
Syftet ar framst att pdverka lagstiftningen i de lander som exporterar luftfor-
oreningar till Sverige. Ocksa betydelsen av informella kontakter framhalls,
bl.a. inom arbetet med LRTAP-konventionen och inom EU:s verksamhet.
Konferenser och nya forskningsron bevakas fortlopande. Sekretariatet pro-
ducerar och distribuerar dven informationsmaterial. Tidningen Acid News ges
ut med fem nummer per ar och sands gratis till mer &n 5 000 personer och
organisationer i mer &n 100 lander. Aven bocker, faktarapporter och annat
informationsmaterial produceras och distribueras.

4.5.2 Naturvardsverket
Naturvardsverkets roll och insatser i det forebyggande arbetet

Naturvardsverket ar landets centrala myndighet i frdgor om miljovard. Verket
skall enligt sin instruktion (1988:518; omtryckt 1992:239; senast andrad
1995:1333) vara samlande och padrivande i miljovardsarbetet nationellt och
internationellt i syfte att sakerstalla en god miljé och biologisk mangfald.
Verket skall i detta arbete bl.a.

— i forhallande till sektorsmyndigheter samt regionala och lokala myndighet-
er arbeta med mal, vagledning, samordning och uppféljning,

— verka for och sprida kunskaper om miljoforskning samt genom miljodver-
vakning ta fram uppgifter om och belysa miljotillstandet,

— bidra med underlag for svenska stéllningstaganden i det internationella
miljdarbetet och medverka med expertkunskaper,

— analysera och véga in ekonomiska, juridiska och internationella aspekter
pa atgarder inom miljéomradet,
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— bevaka miljovardsintresset vid tillimpningen av plan- och bygglagen och
lagen om hushallning med naturresurser m.m. samt tillhandahalla un-
derlag vid tillampningen av dessa lagar.

Av instruktionen framgar att Naturvardsverket i hog grad ar en kunskapssam-
lande myndighet. Med denna kunskap skall verket — pé olika sétt och i olika
forum — informera och paverka andra aktérer i miljovardsarbetet sa att miljo-
forbattrande atgarder kommer till stand.

Sedan nagra ar pagdr inom verket ett arbete med att via framtidsscenarier
langsiktigt belysa utvecklingstrender for olika miljohot. Varen 1993 publice-
rades rapporten Hur skall Sverige ma ar 2020? Dér beskrivs utvecklingen for
atta olika miljohot, varav forsurningen ar ett. Sommaren 1995 gav verket ut
den i avsnitt 4.3.2 omn&dmnda broschyren Vagskal for miljon, som &r baserad
pa ovan namnda rapport. | dessa skrifter bedomdes att férsurande utslapp
maste minska med 70 % for att landets forsurningssituation ar 2020 inte skall
vara varre an vad den var ar 1990. Ett fullféljande av befintliga och plane-
rade internationella avtal bedémdes motsvara en minskning med 30 % och
var saledes Klart otillrackligt for att hejda forsurningen. Arbetet fortsétter nu
med projektet Sverige 2021, som &r inriktat pa att analysera handlingsbered-
skap och behov av atgarder for att mota olika framtida utvecklingar.

Pa eget initiativ har verket dven inlett ett tredrigt arbete med att utveckla
beddmningsgrunder for miljokvalitet inom ekosystemen skogsmark, jord-
bruksmark, sotvatten, grundvatten, kustvatten och férorenade markomraden.

Naturvardsverkets insatser framgar av den kunskap som finns tillganglig
om forsurningen (kap. 2) samt de olika system som finns tillgangliga for att
kontrollera och félja upp forsurningen (kap. 3). | frdga om atgarder mot
forsurningen behandlas Naturvardsverkets insatser framst i avsnittet om
informationsstyrning (avsnitt 4.3) men dven i avsnittet om miljoprogram
(avsnitt 4.4). | detta avsnitt gors ingen ytterligare genomgang av dessa insat-
ser.

Hérutdver kan ndmnas att verket sedan sommaren 1995 har ett regerings-
uppdrag att utforma forslag till atgarder for minskade emissioner av buller
och luftféroreningar fran arbetsmaskiner. Uppdraget ror bl.a. utslapp av
kvéaveoxider fran dieseldrivna arbetsfordon. | uppdraget hanvisas till ett
pagdende arbete inom EG-kommissionen med forslag till avgasdirektiv for
dieseldrivna arbetsmaskiner samt behovet av svensk lagstiftning nar beslut
om ett sadant direktiv foreligger. Verket lamnade i augusti 1996 en delredo-
visning av de delar av uppdraget som inte direkt berdrs av det kommande
EG-direktivet. En slutredovisning skall lamnas till regeringen inom tva ma-
nader efter det att det aktuella direktivet har antagits inom EU. Detta véntas
for narvarande ske under varen 1997.

Revisorernas belysning av arbetet i 6vrigt mot forsurningen utgar fran per-
spektivet hos andra aktorer &n Naturvéardsverket; kommuner, lansstyrelser
och sektorsansvariga myndigheter. Den bild som darvid framtrader kan ses
som en indirekt belysning av hur kunskapen om férsurningen nar andra
aktorer i miljoarbetet samt hur den kunskapen péverkar deras insatser. | kap.
5 aterkommer revisorerna med en diskussion om problem som har uppmark-
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sammats under granskningen samt hinder och mdjligheter for att vidareut-
veckla milj6arbetet.

Kalkning av sjéar och vattendrag

Nar det galler forsurningsproblematiken ansvarar Naturvéardsverket aven for
anslagsmedel till kalkning av forsurade sjoar och vattendrag. Dessa insatser
syftar till att kemiskt aterstélla forsurade sjoar och vattendrag och kan darfor
inte ses som ett led i arbetet med att motverka fortsatt forsurning. | stallet
handlar det om reparativa atgarder i omraden som drabbats av forsurning.

Varen 1977 inleddes forsoksverksamhet med statligt finansierad kalkning
av sjoar och vattendrag. Davarande Fiskeristyrelsen hade ansvar fér denna
verksamhet. Naturvéardsverket fick 6verta ansvaret ar 1982. Samtidigt per-
manentades verksamheten som darefter successivt har utokats. Budgetaret
1994/95 1ag verksamhetsnivan pé cirka 190 miljoner kronor och anslagsni-
van pd cirka 140 miljoner kronor. (Kalkningen finansieras med reservations-
anslag. Tidvis har det varit rétt stora skillnader mellan verksamhetsniva och
anslagsnivd.) Sedan verksamhetsaret 1986/87 betalas &ven statsbidrag for
biologisk aterstallning av kalkade vatten. Sedan &r 1982 har lansstyrelsen
varit provningsmyndighet for statsbidrag till kalkning och prioriteringarna
har varit lansvisa.

En statlig utredning, Kalkningsutredningen, har nyligen sett déver kalkning-
en. | maj 1996 lade utredningen fram sitt betdnkande, Kalkning av sjéar och
vattendrag (SOU 1996:53). Dér konstaterades att kalkningens positiva effek-
ter pa kort sikt ar val dokumenterade. Vattnets forsurning bromsas upp och
forsurningskansliga arter 6kar. Enligt utredningen behdver dock kunskaperna
om kalkningens langsiktiga effekter forbattras. Bl.a. galler det sambandet
mellan god vattenkvalitet uttryckt i pH (ndra pH 7) och forbéattrade biolo-
giska forutsattningar samt farliga metaller, som loses ut vid aterférsurning.
Utredningen framholl dven att det var viktigt att belysa fragorna kring natur-
ligt varierad surhet och antropogen — av ménniskan orsakad — férsurning.

Kalkningsutredningen foreslog bl.a. att statens &tagande for kalkning av
sjéar och vattendrag klarare skulle preciseras. Den centrala utgangspunkten
for fortsatta statliga insatser borde vara den biologiska méngfalden i ett nat-
ionellt perspektiv. Utdver hansyn till forsurningssituationen borde hansyn till
avrinningsomraden vara en viktig utgdngspunkt for medelsfordelningen.
Utredningen menade att verksamhetens nuvarande organisation hade spelat
ut sin roll och foreslog att Naturvardsverket skulle fa i uppdrag att ta fram en
nationell plan for den fortsatta kalkningen. Utredningens betidnkande har
remissbehandlats. | oktober 1996 gav regeringen Naturvardsverket i uppdrag
att utarbeta en plan for kalkning av sjoar och vattendrag. | uppdraget ingar
aven att se Over systemet for redovisning och utbetalning av statsbidrag till
verksamheten.
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4.,5.3 Kommunernas insatser
Allmanna erfarenheter av kommunernas miljoarbete
KLIV-kommittén

Ar 1993 avrapporterades ett statligt utredningsuppdrag, Kommunernas ar-
bete fér en god livsmiljo. Utredningen bendmndes KLIV-kommittén. | betan-
kandet redovisas kartlaggningar av kommunernas miljé- och hélsoskyddsar-
bete. Kommitténs forslag avsag en forbattrad kommunal tillsyn, nya former
for dialog och samverkan mellan stat och kommun — med bl.a. en mer aktiv
roll for lansstyrelserna — samt en utveckling av kommunernas samlade miljo-
arbete.

Utredningen konstaterade bl.a. att en relativt omfattande verksamhet pa-
gick inom de omraden dar nationella miljomal hade faststallts. | kommuner-
na uppfattades dessa insatser dock séllan som ett arbete med riksdagens
miljomal. Planer eller program fér kommunernas miljoarbete hade utarbetats
i 60 % av 60 slumpvis utvalda kommuner. Vid intervjuer med miljo- och
hélsoskyddschefer framhdlls stora skillnader i hur vl miljoaspekterna blev
tillgodosedda inom olika delar av kommunernas verksamhet. Miljoaspekter-
na ansags vél tillgodosedda i fragor om radon och avfallshantering, men
mera sallan tillrackligt tillgodosedda i frdgor om trafik, luftféroreningar,
buller, ekologi och kretsloppstéankande.

Agenda 21

Ovan (avsnitten 2.4 och 2.5) har det lokala Agenda 21-arbete, som frivilligt
pagar i landets samtliga kommuner, omnamnts. Nationalkommittén for
Agenda 21 har genomfért en studie av kommunernas mojligheter att anpassa
de nationella miljomalen till lokal niva. Studien visade att langt ifran alla
kommuner kande till att de hade majlighet att paverka de nationella miljoma-
lens utformning. I redovisningen av studien framhalls bl.a. att malen behéver
bli mer kanda, ges klarare status och &ven forankras regionalt och lokalt.
Vikten av relevanta styrmedel framhalls aven, framst nér det géller frdgor om
energi, trafik och biologisk mangfald.

Naturvardsverket har belyst kommunernas Agenda 21-arbete med ut-
géngspunkt i bl.a. lansstyrelsernas redovisning av dessa insatser. Vid sin
avrapportering konstaterade verket att det varit mycket svart for lansstyrel-
serna att ge en heltackande bild av det pagéende Agenda 21-arbetet. | de
flesta kommunerna fanns politiska beslut om att arbeta med Agenda 21.
Féardiga program fanns dock endast for ett fatal kommuner. Det visade sig
ocksa vara svart att avgora i vilken man det miljoarbete som pagick i kom-
munerna var en foljd av det Agenda 21-dokument som ratificerats i Rio de
Janeiro ar 1992. Aven i denna rapport framhélls svérigheter med att arbeta pa
lokal niva med trafik- och energifragor. Olika insatser prévas dock, bl.a. stod
for kollektivtrafiken. Informationen i lansstyrelsernas rapporter tydde vidare
pa att en ytterst liten del av befolkningen var engagerad i det lokala Agenda
21-arbetet. Det engagemang som fanns avsag framst avfallshantering, kall-
sortering och kompostering, men &ven &ndrade konsumtionsvanor. Nar det
géllde effekter av det hittillsvarande arbetet angavs frdmst en dkad miljo-
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medvetenhet inom den egna organisationen med bl.a. miljémassiga krav pa
upphandling. Avfallsméangderna hade minskat drastiskt; med upp till 50 %.
Flera kommuner angav dven att de hade noterat en minskad biltrafik eller
Okad kollektivtrafik.

Revisorernas undersokning av kommunernas roll och insatser i miljéarbetet
mot férsurningen

Revisorernas inventering av insatserna i fem kommuner finns dokumenterad
i promemorian Kommunernas roll och insatser i miljévardsarbetet mot for-
surning. Med Kommunférbundets indelning i olika kommuntyper omfattade
undersokningen en storstad, en storre stad, en landsbygdskommun och tva
industrikommuner. Undersdkningen genomférdes i form av intervjuer med
miljoansvariga tjansteman samt studier av dokument.

Undersokningen skall snarast ses som en kvalitativ belysning av hur for-
surningsproblemet upplevs och hanteras av fem kommuner med i manga
avseenden skilda forutséttningar.

Forsurningsproblemet

Alla fem kommunerna upplevde férsurningen som ett stort problem som
maste atgardas. De undersokta kommunerna anger alla forsurande utslapp
frdn andra lander som det storsta problemet. Med undantag fér nagra punkt-
kallor, bl.a. oljeraffinaderier, angavs vidare trafiken som det storsta lokala
hotet i arbetet mot forsurningen.

Kommunernas miljoarbete mot férsurningen

Miljoarbetet anges ha fatt ett storre inflytande i kommunerna under senare ar.
Sektorsprincipen forefaller ha slagit igenom sa till vida att varje forvaltning
forvantas driva den egna verksamheten ur ett miljoperspektiv utifran upp-
satta mal.

Kommunerna har ingen speciell strategi for att méta problemet forsurning,
men planer pa att minska forsurande utslapp ingar i kommunernas mer all-
manna planer och strategier pa miljoomradet.

Konkreta insatser for att minska forsurande utslapp ror i samtliga fem
kommuner energiproduktionen. | flera fall har man 6vergatt till branslen som
medfor minskade svavelutslapp. Fyra av de fem kommunerna har ocksa
arbetat med trafikfragorna. Framst har det handlat om att stimulera kollektiv-
trafiken. | storstadskommunen har inforts trafikzoner. For att inte komma i
konflikt med EU-regler galler dock inte dessa zoner for EU-fordon fran
andra lander.

Dialog och samverkan mellan stat och kommun

Samtliga fem kommuner efterlyser en tydligare fordelning av roll och ansvar
mellan stat och kommun. De internationella och nationella mal som har satts
upp for att komma till ratta med forsurningen har inte medfért nagra stora
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forandringar i kommunernas miljoarbete. Snarare har de nya malen upplevts
som en bekraftelse pé att arbetet i kommunerna redan gick at ratt hall.

Samtliga fem kommuner framhaller att centrala myndigheter befinner sig
langt frdn kommunernas verklighet. Naturvardsverket producerar t.ex. ett
stort antal rapporter med vaélgjorda analyser. | kommunerna efterlyser man
dock ett mer andamalsenligt material som stod for miljoarbetet med konkreta
anvisningar for hur kommunerna skall agera.

Kommunernas myndighetsutévning inom miljéomradet

Kommunernas egen myndighetsutdvning via tillsyn enligt miljoskyddslagen
uppges som viktig men otillrécklig i arbetet mot férsurningen, under hénvis-
ning till 1nga tillstndstider och att miljobrott ar svara att beivra. Kommu-
nerna menar ocksa att de frdn miljésynpunkt viktigare anldggningarna ofta
faller inom lansstyrelsens tillsynsansvar.

Sammanfattning av kommunernas miljéarbete

Enligt revisorernas studie anser man i kommunerna att forsurningen ar ett
stort problem som maste l6sas. Trafiken anges som det storsta lokala hotet.
De konkreta insatserna for att minska forsurande utslapp rér dock i samtliga
fem kommuner framst energiproduktionen. Fyra av de fem kommunerna har
aven arbetat med trafikfragor, framst genom att stimulera kollektivtrafik.
Enligt saval KLIV-kommitténs betdnkande som redovisningen av kommu-
nernas Agenda 21-arbete upplever man i kommunerna stora svarigheter med
att fa miljoaspekterna tillgodosedda inom trafiksektorn.

Enligt KLIV-kommitténs Kkartlaggningar i borjan av 1990-talet fanns ett
omfattande miljéarbete i kommunerna redan da. Den information som revi-
sorerna erhallit vid inventeringen av forsurningsarbetet i fem kommuner
tyder pa att miljoarbetet har fatt ett dkat inflytande under senare &r. Kommu-
nerna har ingen speciell férsurningsstrategi, men planer pa att minska forsu-
rande utslapp ingar i de mer allmanna planer och dokument som utarbetats
inom miljoomradet. Sektorsprincipen forefaller ha slagit igenom i den me-
ningen att varje forvaltning — enligt gallande dokument — forvéntas driva den
egna verksamheten ur ett miljoperspektiv. Det ar svart att avgora vilken
inverkan Agenda 21 haft pd omfattningen och inriktningen av kommunernas
miljoarbete.

Vid revisorernas inventering framholl samtliga fem kommuner det stora
avstandet mellan de centrala myndigheternas perspektiv och den kommunala
verkligheten. Internationella och nationella mal som faststalls for att komma
till ratta med forsurningen har inte medfort nagon nystart i kommunerna.
Snarare ses malen som bekraftelse pa att man ar pd ratt vag. En tydligare
fordelning av ansvar mellan stat och kommun efterlyses.

4.5.4 Lansstyrelsernas insatser

De tva lan — Goteborgs och Bohus lan samt Kronobergs ldn — som inom
ramen for granskningen har valts ut for att studera arbetet mot forsurning pa
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regional och lokal nivd bendmns i fortsittningen “de studerade ldnen”.
Granskningen av den regionala nivan har begransats till lansstyrelsernas
insatser. Enligt sin instruktion skall lansstyrelserna bl.a.

— noga félja lanets tillstdnd och behov

— frdmja l&nets utveckling och befolkningens basta samt

— verka for att de faststallda nationella malen inom olika samhallsomraden
far genomslag i lanet.

Lansstyrelsen skall sérskilt bl.a.

— med beaktande av faststéllda nationella mal verka for att statlig, kommunal
och landstingskommunal verksamhet i lanet samordnas och anpassas efter
de Overgripande miljo- och regionalpolitiska mélen samt kravet pa en
langsiktigt, god hushallning med naturresurserna.

Aven i arbetet med huvuduppgiften har lansstyrelsen sérskilda uppgifter som
ror samordning, uppféljning, utvérdering och redovisning till regeringen.

Forsurningen i de studerade lanen

Regionala system for att kontrollera och folja upp foérsurningen har ovan
behandlats i avsnitt 3.1.5 (statistiska uppféljningssystem) samt avsnitt 3.2.4
(miljo6vervakning). | bada de studerade lanen uppmarksammades forsur-
ningsproblemet tidigt.

Som framgér av avsnitt 2.1.1 var det i G6teborgs och Bohus lan som for-
surningsproblemet forst uppmarksammades i slutet av 1960-talet. Strax
darefter genomférde Naturvardsverket en inventering av sjéarna i lanet.
Aven Linsstyrelsen deltog. | och med att kalkning av lanets sjoar paborjades
i mitten av 1970-talet inleddes &ven en regelbunden uppféljning av sjdarna.
Uppfoéljningen omfattade &ven sjdar som inte kalkades. De genomfdrda
inventeringarna visar att forsurningen, matt som bade pH och alkalinitet
(sjons formaga att neutralisera surt nedfall), sjonk fran den forsta invente-
ringen & 1971 och fram till &r 1977. Dérefter har dessa varden successivt
okat. Markinventeringar inleddes forst cirka tio ar senare och har inte heller
varit lika omfattande. Saval sjéinventeringarna som markinventeringarna har
aven haft inslag av biologisk effektuppféljning dvs. uppfoljning av hur for-
surningen inverkar pa olika arters Gverlevnad. Som ovan har namnts (avsnitt
3.1.4) har lansstyrelsen i samarbete med lansstyrelserna i Hallands och Alvs-
borgs 1&n samt i Goteborgs stad byggt upp en gemensam databas — EDB vést
— for alla utslapp till luft inom regionen.

I Kronobergs lan inleddes en inventering av lanets samtliga sjoar ar 1971.
Inventeringen visade att sjoarna var allvarligt forsurade i framfor allt l&nets
vastra och Gstra delar, ndgot som senare kunde forklaras av mer kalkhaltiga
marker i lanets centrala delar. Den forsta sjoinventeringen har sedan foljts
upp med nya inventeringar aren 1977, 1982, 1987 och 1993. Markforsur-
ningen uppmarksammades senare, forst ar 1987. Da konstaterades allvarliga
korrosionsskador pa vattenledningar till foljd av férsurningen. Det sura ned-
fallet har dérefter foljts upp via nederbérden och genom undersokningar av
gaser och torra partiklar.
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Lansstyrelsernas myndighetsutdvning i arbetet mot férsurning

Tillstdndsprévning och tillsyn enligt miljoskyddslagen har behandlats nar-
mare i avsnitt 4.1.2. Har kommenteras endast nagra ytterligare regionala
insatser.

| Goteborgs och Bohus lan tog lansstyrelsen &r 1987 initiativ till omprov-
ning av tillstdnd for stora anlaggningar med forsurande utslapp till luft. Med
stod av en rapport om forsurningsproblematiken och raffinaderierna tog
lansstyrelsen kontakt med Naturvardsverket varen 1987. Det dréjde emeller-
tid till sommaren 1990 innan Naturvardsverket gick in med en formell begi-
ran till Koncessionsndmnden for miljéskydd om omprévning av raffinaderi-
ernas miljotillstdnd. De omprovningar som sedan foljde bidrog till stora
utslappsreduktioner p& de berérda anlaggningarna. Under perioden 1986—
1996 minskade raffinaderiernas utslapp av svavel (i form av svaveldioxid)
frén cirka 10 500 ton till cirka 1 500 ton. Under samma period halverades
raffinaderiernas utslapp av kvéveoxider. P& initiativ av lansstyrelsen och
samtidigt med omprévningen av tillstdnd reviderades dven kontrollprogram-
men for l&nets tre stora brénsleraffinaderier. Till kontrollprogrammen foga-
des kraven pa redovisning fran foretagen, krav som var mera langtgaende &n
dem som géllde for miljérapporterna. | dag uppger man att lansstyrelsens
resurser for aktiv tillsyn &r mycket begrédnsade. Oanmaélda tillsynsbesok ge-
nomfors inte i en utstrdckning som enligt lansstyrelsen vore 6nskvard. Till-
synen utdvas i huvudsak via foretagens redovisning i miljérapporterna.

Aven i Kronobergs lan framhaller man att férsurande utslapp fran fasta an-
laggningar har minskat kraftigt. Har betonas betydelsen av en mer aktiv
tillsyn. Man har en tillsynsplan som visar vilka anldggningar som skall beso-
kas och med vilken frekvens. Man anger att 1angt ifrdn alla anlaggningar kan
inspekteras arligen, da resurstillgangen &r starkt begransad. Lansstyrelsen ger
ut vissa branschvisa rad fér kommunernas tillsynsarbete. Med utgangspunkt i
Naturvardsverkets allmanna rad staller man dven krav p& miljérapporterna.
Anmarkningar pd miljérapporterna leder i enklare fall till vitesforelagganden
och i svarare fall till anmalningar till atal.

Trafiken framhalls nu som ett stort problem i det fortsatta arbetet mot for-
surningen. Mobila kéllor tacks dock inte in av arbetet med miljoskyddslagen.

Lansstyrelsernas allménna miljoarbete

Lansstyrelsernas allménna miljoarbete praglas av arbetet med dels Strategi
for regional miljo (STRAM), dels Agenda 21. Dessa program har behandlats
ovan i avsnitt 4.4.2 och avsnitt 4.5.3.

Generella erfarenheter

Hosten 1995 redovisade Boverket resultatet av ett regeringsuppdrag till
lansstyrelserna, hosten 1993, att genomfdra en regional samhéllsplanering
for ett miljdanpassat transportsystem, det s.k. RES-uppdraget. Boverkets
beddmning var att uppdraget medfort att lansstyrelsernas samlade kunskap
om och intresse for problemen och méjligheterna att 16sa konflikter mellan
trafik och miljo hade 6kat. Verket beddmde dock att centrala styrmedel var
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en nodvandig forutsattning for regionalt och lokalt anpassade transporter.
Verket framholl dven att en viktig friga i det sammanhanget var att nationellt
faststallda miljomal overfors och anpassas till situationen pa regional och
lokal niva, ndgot som dittills inte hade skett.

Pa regeringens uppdrag pagadr inom Naturvardsverket en utvardering av
lansstyrelsernas arbete med STRAM. Ett sidant arbete pagar i samtliga lan
enligt i stort sett den modell som Naturvardsverket har foreslagit. Utvarde-
ringen syftar till att ge en sammanfattande bild av arbetet. Naturvardsverket
vill kunna besvara olika fragor om hur STRAM-arbetet har genomforts och
dess betydelse for lanens miljdarbete. | en preliminér avrapportering fram-
hélls att ett effektivt miljoarbete forutsatter att de nationella malen omformas
till regionalt anpassade mal som kan féljas upp. Ingen lansstyrelse har dock
framfort 6nskemdal om hjalp med att mellan ldnen férdela de “miljobeting”
som ett nationellt miljomal kan medféra. Mer an halften av lanen har emel-
lertid gjort tydliga prioriteringar, i de flesta fall med inriktning pé férsurning
och évergddning. Flertalet lansstyrelser framhaller att arbetet med STRAM
ligger val i linje med Agenda 21-dokumentet och darfor bér kunna komma
till anvéandning i det lokala Agenda 21-arbetet. Manga lansstyrelser menar att
STRAM-arbetet har medfort att lansstyrelseorganisationen som helhet har
blivit mer medveten om miljofragornas betydelse. Samtidigt menar man att
det vardagliga miljoarbetet praglas mer av de lagstyrda arbetsuppgifterna.
Samtliga lan planerar ndgon form av uppféljning av STRAM.

Som ovan namnts har bl.a. ldnsstyrelserna och Naturvardsverket regering-
ens uppdrag att sammanstélla och redovisa arbetet med Agenda 21. | avrap-
porteringen av detta arbete framhaller Naturvérdsverket att begreppen “héll-
bar utveckling” och hallbart utnyttjande av resurserna” dr centrala begrepp
som behdver konkretiseras. De lansstyrelser som ndrmare anger innebdrden i
begreppen gor emellertid detta i mycket 6vergripande termer som “det natur-
liga stegets fyra systemvillkor” eller "de fyra vergripande malen” som riks-
dagen beslutade vid 1991 ars miljopolitiska beslut. Lansstyrelserna framhal-
ler ocksa att en stor del av deras verksamhet faller inom ramen for Agenda
21. Man menar dock att detta inte kan tas till intakt for att insatserna &r ett
resultat av Agenda 21. De skulle ha kommit till stand &nda.

De studerade ladnen

I Goteborgs och Bohus lan och i Kronobergs I&n menar man att riksdagens
policyuttalanden &r viktiga och bra stdd i l&nsstyrelsens arbete. Lansstyrel-
sens uppgift &r att ange ramar och driva pa miljGarbetet i lanet. Rollen som
samordnare och omkopplare gentemot kommunerna ser man som viktig.
Lansstyrelsen i Kronoberg framhaller har behovet av att lansstyrelsens rattig-
heter och skyldigheter som regional tillsynsmyndighet fortydligas. Aven
Lansstyrelsen i Goteborgs och Bohus lan efterlyser tydligare direktiv fran
regeringen. Lansstyrelsen har sammanstallt kommunernas Agenda 21-arbete
inom lanet. Sammanstéllningen leder fram till liknande slutsatser som Natur-
vardsverket har dragit i sin utvardering av detta arbete. (avsnitt 4.5.2).

Bada de studerade lanen har samordnat sitt arbete med STRAM med upp-
draget enligt Agenda 21-dokumentet. | Goteborgs och Bohus l&n togs den
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forsta dokumentationen, Miljofaktaboken, fram ar 1995 i organiserad sam-
verkan med regionens 18 kommuner och Bohuslandstinget. Arbetet bedrivs
under beteckningen “Miljo i Vast — en regional Agenda 21”. Rapporten
omfattar tva delar. Den forsta delen innehéller mal och tillstdndsbeskrivning-
ar kopplade till milj6 och hdlsa medan den andra delen behandlar miljéarbe-
tet i regionen. Rapporten innehaller inga atgardsforslag. De olika sektorerna
skall sjalva svara for att utforma &tgardsinriktade handlingsprogram. Av
forordet framgar att rapporten riktas till beslutsfattare och andra samhallsak-
torer. Hur mélen skall nds — och inom vilka tidsramar — utgér nista fas i
arbetet inom Miljo i Vast. Denna fas har nu inletts med uppféljning av vad
som hittills har &stadkommits och utarbetande av strategier och forslag till
atgarder for det fortsatta arbetet.

Varen 1995 tog Lansstyrelsen i Kronobergs lan fram ett dokument, Milj6-
strategi 95 Kronobergs lan. Dokumentet utarbetades i bred samverkan med
lanets kommuner och landstinget samt foretradare for jord- och skogsbruks-
naringarna och for transportsektorn. Rapporten bestar av tre delar. Den forsta
delen behandlar miljotillstandet i lanet. Den andra delen behandlar 14 milj6-
hot — daribland forsurningen — och de nationella mal som riksdagen har
antagit for att mota dessa hot samt en bedémning av behovet av regionala
atgarder. Den tredje delen innehéller sex sektorsvisa handlingsprogram for
omradena jordbruk, skogsbruk, energiférsorjning, transporter, industripro-
duktion och samhéllsbyggnad. Till handlingsprogrammen har fogats region-
ala effektmal till &r 2010. Dessa har antagits av lansstyrelsens styrelse.

Kalkning av sjoar och vattendrag

Inom bada de studerade lanen inleddes kalkning av sj6éar och vattendrag i
mitten av 1970-talet i anslutning till att sddan verksamhet inleddes pé forsok
med stod av statsbidrag. 1 1987 &rs sj6inventering i Kronobergs lan konstate-
ras att kalkningen har givit goda effekter. Sjoarnas formaga att std emot det
sura nedfallet har forbéttrats. | rapporten papekas samtidigt att kalkning
endast ar en symptombehandling, som blivit nédvandig eftersom manga
sjéar hamnat i akut behov av atgarder mot forsurningen. Sjéarnas forsurning
kan endast stoppas genom att de forsurande utslappen till atmosféren kraftigt
minskas.

Sammanfattning av lansstyrelsernas verksamhet

Lénsstyrelserna har via olika regionala inventeringar foljt upp forsurningen
inom sina lan. Tidigast och tydligast visade sig forsurningsproblemet i sjoar-
na. Det var ocksa dar som inventeringarna kom i gang forst.

Léansstyrelserna uppfattar sin roll som att ange ramar och driva pa samt att
fungera som omkopplare gentemot kommunerna. Bada lansstyrelserna un-
derstryker dock behovet av klarare direktiv fran regeringen i detta hanseende.

Léansstyrelsernas myndighetsutévning har kommenterats i avsnitt 4.1.2. Av
den pagaende utvarderingen av STRAM framgar att de lagstyrda delarna
praglar miljoarbetet i hog grad. | bada de studerade lanen framhalls kraftigt
reducerade punktutsldpp av framst svavel, men dven av kvaveoxider. Samti-
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digt ser man nu trafiken som ett stort problem i det fortsatta arbetet mot
forsurningen. Utslapp fran rorliga kallor tacks dock inte in av arbetet med
mijoskyddslagen.

En allmén uppfattning inom lansstyrelserna &r att miljéarbetet annu inte
pétagligt har forandrats av det pdgdende arbetet med STRAM och Agenda
21. Detta arbete forefaller ndarmast ha inneburit en viss organisatorisk inram-
ning. Resultatet har hittills inneburit en bredare medverkan fran olika intres-
senter, medan lansstyrelsernas uppfattning ar att arbetsinnehallet inte namn-
vart har paverkats. Den organisatoriska inramningen kan dock komma att
bidra till en mer systematisk uppféljning och utvérdering av hur l&nsstyrel-
sens insatser inverkar pd miljoarbetet i lanet. Det géller saval for lansstyrel-
sens eget arbete som for lanet i Gvrigt. | dag &r det svart att f& ndgon uppfatt-
ning i den fragan.

45,5 Sektorsansvar for miljon

Vad menas med miljéansvar inom sektorn?

Sedan 1988 ars miljopolitiska beslut har riksdagen betonat ett sektorsansvar
inom miljopolitiken.

Enligt 7 § i verksforordningen (1995:1322) har alla statliga myndigheter
ett grundlaggande ansvar for att beakta de krav som stalls pa verksamheten
av hansyn till bl.a. miljopolitiken. Miljévardsberedningen har, som om-
nadmnts i avsnitt 4.4.2, ett uppdrag att integrera miljoarbetet i samhallets olika
sektorer. | ett betankande som lamnades ar 1996 redovisar beredningen en
enkat till 53 statliga myndigheter med en forfragan om hur de tog hansyn till
miljon. Resultatet visade att myndigheterna behdvde stdd och hjalp i olika
former for att klara en integrering av miljoarbetet i sin verksamhet. Myndig-
heternas kompetens pa omradet behovde starkas.

Vissa statliga myndigheter har i sina instruktioner tilldelats ett sek-
torsansvar for miljon som gar utdver det grundlaggande miljoansvaret. Detta
ar fallet med de fyra trafikverken (Banverket, Luftfartsverket, Sjofartsverket
och Vagverket), de centrala myndigheterna for de areella néringarna (Fiske-
riverket, Jordbruksverket och Skogsstyrelsen), NUTEK samt i viss man aven
SIDA och Férsvarsmakten. Som ovan namnts (avsnitt 4.4.2) har Naturvards-
verket dokumenterat sin syn pé detta ansvar i programskriften Samhéllssek-
torernas ansvar for miljon. Dar har verket tolkat sektorsansvaret sa att myn-
digheten inom ramen for sina befogenheter aktivt skall verka for att den egna
samhéllssektorn minskar sin miljobelastning. Med samhéllssektor avser
verket i detta sammanhang de foretag, myndigheter och andra organ som
tillsammans fullgdr en viss funktion i samhallet. Enligt verket har de berdrda
myndigheterna inom sina respektive omraden saledes en samlande och pa-
drivande roll som motsvarar verkets egen 6vergripande roll gentemot alla
samhallsomréden.
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Sektorsansvaret inom tre myndigheter

Inom ramen for revisorernas granskning har innebérden av sektorsansvaret
for miljon i allmanhet och for forsurningen i synnerhet studerats pa Vagver-
ket, Jordbruksverket och Skogsstyrelsen. Dessa myndigheter beddmdes alla
ha relevans for forsurningsproblemen. Syftet var att belysa hur myndigheter-
na har tolkat sitt sektorsansvar samt vilka atgarder detta hade foranlett. Dis-
kussionen med de tre myndigheterna utgick i huvudsak fran fem fragestall-
ningar:

1.Hur har myndigheten — utifrdn sina instruktionsenliga uppgifter — tolkat
sitt miljéansvar inom sektorn?

2.Vilka insatser har foranletts av myndighetens miljdansvar?

3.Foreligger — i dagslaget eller pd sikt — konflikter mellan myndighetens
miljéansvar och myndighetens évriga uppgifter?

4.1 vilken utstrackning och pa vems initiativ har frigor om myndighetens
miljéansvar foranlett avrapportering till regeringen?

5.Vilken betydelse har landets EU-anslutning haft fér myndighetens miljo-
ansvar?

Véagverkets sektorsansvar och forsurningen
Végverkets miljéansvar inom sektorn

Enligt instruktionen (1992:1467; senast andrad 1995:286) ingdr i Vagverkets
huvuduppgifter att frimja ett miljoanpassat végtrafiksystem och en miljoan-
passad fordonstrafik (1 8 7 p.). Verket skall aven tillhandahalla underlag for
tillampning av plan- och bygglagen och lagen om hushéllning med naturre-
surser.

Enligt regleringsbrevet for 1995/96 har verket ett samlat ansvar for att
astadkomma ett effektivt vagtransportsystem som uppfyller hogt stallda krav
pa trafiksakerhet med hansyn tagen till miljo och regional balans.

I regleringsbrevet for budgetéaret 1994/95 fick verket i uppdrag att ta fram
en sérskild plan for miljo- och trafiksakerhet. Uppdraget redovisades till
regeringen i oktober 1995. Dér framholl verket att samhéllets, beslutsfattares,
trafikanters och transportkdpares vardering av miljo- och trafiksakerhet skall
hojas. Arbetet borde inriktas pa att:

— paverka transportbehovet — trafikokningen far inte vara sa stor att miljo-
och trafiksakerhetsmal aventyras

— forbattra samspelet mellan transportsatt sa att trafikanterna kan valja den
ur miljo- och sakerhetssynpunkt I[&mpligaste kombinationen

— skapa en sékrare och effektivare vagtrafik genom bl.a. béttre beteende hos
trafikanterna och battre utnyttjande av fordonsparken

— forbattra trafikmiljon i tatort och pa landsbygd

— stimulera efterfragan pa trafiksakra och miljévanliga fordon.

I planen framhaller verket dven att arbetet med miljé- och trafiksakerhet skall
vara resultatinriktat och bedrivas i gemensamma nétverk pa central, regional
och lokal nivd med férankring hos medborgare, naringsliv och organisation-
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er. Behovet av ekonomiska styrmedel som férstarkning av 6vriga étgérder
framhalls. | planen hanvisas till ett samarbete med Naturvardsverket kring
projektet Miljoanpassat transportsystem (MaTs) dar trafikslagsvisa mal for-
muleras. For vagtrafiken géllde att utslapp av kvaveoxider till &r 2020 skulle
minska med 80-85 %.

Parallellt med regeringsuppdraget om en sarskild plan utarbetade Véagver-
ket ett eget miljoprogram. Programmets 6vergripande syfte ar 6kad hansyn
till miljon. Detta forutsatts ske samordnat med trafiksékerhetsarbetet inom
ramen for fem insatsomraden. Till dessa insatsomraden knyts ett antal refor-
mer som skall féljas upp.

Varen 1996 overlamnade Vagverket Miljérapport 95 till regeringen. Dar
hanvisas till den ovannamnda planen. Verkets sektorsansvar i frdga om
miljo- och trafiksdkerhet formuleras i tre huvudsakliga uppgifter:

— att folja och rapportera vagtransporternas miljépaverkan

— att i samarbete med dvriga aktorer ta fram underlag for politiska beslut om
sektorns utveckling och miljopaverkan samt

— att engagera Ovriga aktdrer inom sektorn att bidra till ett miljdanpassat
végtransportsystem.

I verkets miljorapporter redovisas végtrafikens utslapp till luft. Enligt 1995
ars miljorapport hade vagtrafikens utslapp av kvaveoxider minskat med 25 %
sedan ar 1980. | 1996 ars miljorapport ar motsvarande siffra 14 %. Verket
forklarar skillnaden med att man for ar 1996 anvéander en ny berakningsmo-
dell (samma som Naturvardsverket numera tillampar). Den nya modellen tar
storre hansyn till trafikens fordelning pa olika fordonskategorier och deras
bidrag till kvéveutslappen. (Se &ven avsnitt 3.1.3.)

Vagverkets insatser

Sedan &r 1994 finns ett avtal om fordjupat samarbete mellan Vagverket och
Naturvardsverket. Detta har bl.a. lett till ett okat erfarenhetsutbyte mellan
verken. Végverket medverkar dven i det s.k. MaTs-projektet, som initierats
av Naturvardsverket.

Tillsammans med de 6vriga trafikverken samt Statens institut for kommu-
nikationsanalys (SIKA) har Véagverket utarbetat olika alternativ for inrikt-
ningen av infrastrukturplaneringen for perioden 1998-2007. Underlaget har
tagits fram i anslutning till och delvis som underlag for arbetet i MaTs-
projektet och i Kommunikationskommittén. (Se vidare avsnitt 4.4.2)

Verket har tagit fram skrifter for utbildning i miljofragor, bl.a. Véagen
framat och Vart leder vagen? Ett fyrtiotal personer inom verket arbetar med
miljofragor i vid bemarkelse. Det &r oklart hur stor andel av dessa fragor som
har relevans for vagtrafikens utslapp och forsurningen.

En handbok for miljokonsekvensbeskrivningar introducerades under ar
1995. Miljokonsekvensbeskrivningarna i vagprocesserna har inte utvérderats
systematiskt. Miljokonsekvensbeskrivningarna har enligt Miljérapport 95
framst paverkat val av véglokalisering och principutformning av végarna.

De nationella vaghallningsplanerna, som féregar den fysiska planeringen,
har ett tiodrsperspektiv. Den planeringsomgang som nu inleds skall resultera
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i en plan som avses gélla fr.o.m. den 1 januari 1998. Det blir den forsta pla-
nen dar miljohansyn kommer att behandlas mer konkret. Avsikten &r att
malen fran MaTs-samarbetet skall integreras i planen, som kommer att inne-
hélla bade langsiktiga och kortsiktiga mal inklusive mal for minskade utslapp
av kvaveoxider.

Konflikter mellan miljéhansyn och verkets évriga uppgifter

Enligt verkets miljéprogram — i anslutning till ovan namnda insatsomraden
och reformer for en 6kad hansyn till miljon — &r standigt 6kade transporter
inte forenliga med en héllbar utveckling. Vad detta mer konkret innebér for
verkets eget arbete utvecklas inte ndrmare.

Rapportering till regeringen och betydelsen av EU-anslut-ningen

Verkets rapportering till regeringen i frdgor om sektorsansvaret for miljon
omfattar dels den sérskilda planen for miljo- och trafiksékerhet, dels de
milj6rapporter som verket tar fram varje ar.

EU-anslutningen uppges framst ha haft betydelse for forslag till avgasreg-
ler till &r 2000 och senare samt till inférande av miljoledningssystem inom
verket.

Skogsstyrelsens sektorsansvar och forsurningsproblematiken
Skogsstyrelsens miljéansvar inom sektorn

Skogsstyrelsen samordnar och leder skogsvardsstyrelserna och ar central
skogspolitisk myndighet. Skogsstyrelsen och skogsvardsstyrelserna utgor
tillsammans Skogsvardsorganisationen.

Enligt Skogsstyrelsens instruktion (1995:1335) skall Skogsvérdsorganisat-
ionen verka for att landets skogar vardas och brukas pé ett sadant sétt att de
av statsmakterna beslutade malen for skogspolitiken kan uppnds (2 §).
Skogsvérdsorganisationen skall sarskilt verka for att skogen och skogsmar-
ken utnyttjas effektivt och ansvarsfullt sa att den ger en uthélligt god avkast-
ning. | enlighet med sitt sektorsansvar och i samrad med de myndigheter som
ansvarar for naturvard och kulturmiljévard skall Skogsstyrelsen aven verka
for biologisk mangfald och en rik och varierad kulturmiljo (3 § punkterna
1 och 2).

Sedan hosten 1994 finns en formaliserad Gverenskommelse med Natur-
vardsverket och lansstyrelserna. Enligt denna har Naturvardsverket ett ansvar
for att bl.a. ange kvalitetsmal medan Skogsvardsorganisationen skall formu-
lera, genomfdra och folja upp skogsbrukets sektorsmél. Detta skall ske efter
samréd med Naturvardsverket och lansstyrelserna.

Skogsstyrelsen har i Aktionsplan for biologisk mangfald och uthalligt
skogsbruk utarbetat strategier och atgardsforslag for saval skogsproduktion
som milj6fragor. Forslagen syftar till att nd ett uthalligt, miljoanpassat
skogsbruk och ligger nu till grund for Skogsstyrelsens arbete i bade ett ex-
ternt och ett internt perspektiv. Aktionsplanen har tagits fram i ett brett sam-
arbete med skogsnéringen och naturvardsmyndigheter. En klar strategi kan
sparas i myndighetens agerande kring frdgan om forsurningens inverkan pa
skog och skogsmark. Denna strategi baseras pa forskningsresultat sedan
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30-40 ar tilloaka. Enligt dessa resultat har markens forrdd av baskatjoner
halverats och pH har sjunkit med en enhet. Marken har blivit tio génger
surare. Skogsskador — framst i form av kronutglesning — uppmarksammades i
stor omfattning i Centraleuropa under 1970- och 1980-talet. Aven i Sverige
har liknande skador uppmérksammats vid flera tillféllen sedan 1970-talet.

Forskarna dr dverens om de markkemiska forandringarna och om att dessa
i langden inte ar forenliga med ett Iangsiktigt hallbart skogsbruk eftersom
markens naringskapital utarmas. Daremot &r forskarna inte Gverens om nagot
samband mellan de skogsskador vi kan se i dag och de markkemiska forand-
ringarna. Forskarna ar darmed inte heller 6verens om hur bradskande det &r
att satta in atgarder mot de markkemiska forandringarna.

Skogsstyrelsen har uppmarksammat dessa skeenden. Oavsett eventuella
samband mellan konstaterad markforsurning och konstaterade skogsskador
noterar Skogsstyrelsen ett underskott i balansen mellan tillférsel och bortfor-
sel av basiska naringsdmnen. Skogsstyrelsen menar att detta kan innebéra att
det pé sikt blir svart att leva upp till produktions- och miljémalen i skogspo-
litiken. Skogsstyrelsen forordar darfor sedan flera ar kalkning och vitali-
sering i de varst utsatta omradena med syftet att langsiktigt forbattra markens
formaga att std emot de forsurande nedfallen. P& sikt kommer étgérden,
enligt Skogsstyrelsen, att ge effekter pa sdval mark- som vattenekosystemen
och dessutom ge marken ett battre utgangslage for aterhamtning nér belast-
ningen av fororeningar minskar. (Se avsnitt 4.4.2.) Det senaste atgardspro-
grammet som Skogsstyrelsen lade fram, i anslutning till anslagsframstall-
ningen varen 1996, behandlades varen 1996 i en brett sammansatt grupp med
foretradare for forskare, skogsnéring och miljomyndigheter. Detta program
stéds av Naturvardsverket. Aven vissa av de forskare som &r kritiska till
skogsmarkskalkning har i olika sammanhang angett att de kan acceptera mer
begrénsade insatser.

Skogsstyrelsens insatser

Skogsstyrelsens konkreta insatser i frdga om forsurningsproblemet ror forsok
med skogskalkning och vitaliseringsgddsling sedan &r 1990 samt huvudman-
naskap for ett nationellt program for inventering av skogsskador. Utover
olika forslag till dtgardsprogram for markbehandling har verket dven tagit
initiativ till den skogsskadeutredning som ar 1994 avrapporterades till rege-
ringen.

Studier av kronutglesning har tidigare finansierats med Skogsstyrelsens
anslagsmedel. Efter Sveriges EU-intrade finansieras dessa studier till hélften
med EU-medel.

Ett av de viktigaste instrumenten for att folja markforsurningen ar, enligt
Skogsstyrelsen, de analyser av baskatjoner som kan erhéllas inom ramen for
standortskarteringen. Lantbruksuniversitetet i Uppsala som svarar for dessa
insatser har skyldighet att samrdda med Naturvardsverket, men inte med
Skogsstyrelsen. Skogsstyrelsen har tidigare varit huvudman for denna under-
sokning, men har nu upplevt svarigheter med att paverka upplaggningen av
denna kartlaggning. Detta trots att Skogsstyrelsen har en representant i Na-
turvardsverkets namnd for miljéovervakning. P4 grund av brist pd medel for
miljoovervakningen har insamling av prover prioriterats framfor analys av
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insamlade prover. | detta lage uppstod en situation dér analys av baskatjo-
nerna riskerade att prioriteras bort utan att fragan hade aktualiserats i Natur-
vardsverkets miljoévervakningsnamnd. Naturvardsverket och Skogsstyrelsen
diskuterar nu olika mojligheter att finansiera analyser av baskatjoner.
Kopplingen mellan skogsbruk och férsurning tas upp inom ett projekt om
skogsskotsel i luftféroreningsdrabbade omraden. En preliminar rapport visar
bl.a. att anpassningar inom skogsbruket kan bidra till att mildra problemen,
men ger inga I6sningar pa dessa. Skogsstyrelsen framhaller bl.a. foljande:

— Lovskog fangar inte upp det sura nedfallet lika mycket som barrskog.
Omstéllning till 16vskog i stor skala dr dock inget realistiskt alternativ. Det
tar for 1ang tid och kan aven medfora en konflikt med produktionsmalet.

— Standortsanpassning — ratt sorts vaxter pa ratt stalle — ar viktigt, men far,
enligt Skogsstyrelsen, inte drivas for langt.

— Dikning ér tillstAndspliktig verksamhet. Dikningen utgér inget hot mot
forsurningen om den slutar i sumpmark i stéllet for att dras ut i vattendra-
gen.

— Avverkning ar inte forsurande i sig, men maste skotas pa ett sddant satt att
systemen halls i balans. Problem kan uppsta vid stora uttag av biomassa,
t.ex. uttag av traddelar (heltrddsavverkning). Detta galler sérskilt om man
dessutom har forsurande nedfall. Skogsstyrelsen har givit ut allmanna rad
for uttag av traddelar. Dessa haller nu pé att ses dver.

Konflikter mellan miljéhansyn och verkets 6vriga uppgifter

Skogsstyrelsen menar att just en avsaknad av insatser for att motverka mark-
forsurningen kan medfdra risk for att det blir svart att leva upp till skogspoli-
tikens langsiktiga produktions- och miljémal.

Rapportering till regeringen och betydelsen av EU-anslutningen

Som framgatt ovan har Skogsstyrelsen informerat regeringen genom de rege-
ringsuppdrag och program som redovisas i avsnitt 4.4.2 samt den s.k. Skogs-
skadeutredningen.

Ett resultat av EU-anslutningen dr att studier om skogsskador nu finansie-
ras till 50 % med medel frdn EU. Dessutom finns ett av EU delfinansierat
stod till vitaliseringsgddsling av skogsmark inom jordbruket. Detta stod &r
dock mycket begransat i forhallande till det foreslagna (ovannamnda) at-
gérdsprogrammet. Stodet &r en del av EU:s strukturella stdd till jordbruket.
Sveriges andel av finansieringen av dessa atgarder far enligt 1997 ars regle-
ringsbrev tas fran Skogsstyrelsens ramanslag i de delar som medel har avsatts
for forsoksverksamhet med skogsmarkskalkning. Skogsstyrelsen bedomer att
denna vitaliseringsgddsling endast i begransad omfattning berér omraden
som enligt Skogsstyrelsens egen bedémning i forsta hand &r i behov av sad-
ana atgarder.
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Jordbruksverkets sektorsansvar och férsurningsproblematiken
Jordbruksverkets miljéansvar

Jordbruksverket ar central forvaltningsmyndighet for jordbruksfragor och
skall enligt 1 § i sin instruktion (1991:375) verka for en positiv utveckling av
jordbruksnaringen, tradgardsnaringen och rennaringen pa ett satt som tar
hansyn till kraven pa en god miljo. Verket skall sarskilt i enlighet med myn-
dighetens sektorsansvar for miljon verka for ett rikt och varierat odlingsland-
skap med en biologisk mangfald och enligt faststdllda program tillse att
jordbrukets belastning pa miljon blir sa liten som mojligt.

Verket har ingen dokumenterad policy for sitt miljdansvar. Man héanvisar
till att ammoniakutslappen lange har legat pa en konstant niva och att miljo-
ansvaret snarare ar naringens ansvar. Arbetet styrs dock av de miljomal som
fastlagts av riksdag och regering. Dessa mal &r i vissa delar mycket konkreta.
Under granskningen har revisorerna emellertid uppméarksammat oklarheter i
frdga om framst den geografiska avgransningen for malet att minska ammo-
niakutslappen med 25 % till &r 1995. (Se avsnitt 4.5.6.)

Inom verket lagger man stor vikt vid att jordbrukare skall k&nna miljoan-
svar. Detta tar sig bl.a. uttryck i ett omfattande forankringsarbete vid utred-
ningar och olika typer av utbildningsinsatser. Sedan hosten 1996 finns en
Overenskommelse om ett fordjupat samarbete mellan Jordbruksverket och
Naturvardsverket.

Jordbruksverkets insatser

Nar det galler mojligheter att minska ammoniakutslapp fran jordbruket har
verket under 1990-talet haft ett antal regeringsuppdrag. Dessa finns be-
skrivna i avsnitt 4.4.2.

Som ovan namnts andrades ocksa skotselforordningen varen 1994 och
hosten 1995 for att paverka lantbrukens ammoniakutslapp. | anslutning till
dessa forandringar har verket arbetat med foreskrifter och rad. Verket har
aven utformat material for utbildning och information till frdmst lansstyrel-
serna och lantbrukare, men aven grupper som svarar for radgivning. Andra
insatser ror Overklaganden av lansstyrelsernas beslut enligt skotselférord-
ningen och fordelning av medel till forskning och utveckling om atgarder for
att minska ammoniakforlusterna.

Nar det galler uppfoljning av verkets insatser i fraga om ammoniakutslapp
rapporterar lansstyrelserna in uppgifter om tillsyn enligt skétsellagen och
-forordningen till verket. Man for ocksa statistik Gver deltagande i insatser
som ror utbildning och information.

Att ta fram uppgifter om ammoniakutslapp ar en uppgift for Naturvards-
verket — som statistikansvarig myndighet inom miljéomradet — och inte for
Jordbruksverket. Forandringarna i skotselférordningen, som syftade till att
begransa ammoniakutslapp, borjade galla forst ar 1995, dd ammoniakutslap-
pen skulle ha minskat med 25 % jamfort med ar 1990. | stallet hade ammo-
niakutslappen, enligt den officiella statistiken, tkat med drygt 16 % under
perioden 1990/91-1994/95. (Enligt rapporteringen till den internationella
utslappsstatistiken 1dg dock ammoniakutslappen p& samma niva ar 1995 som
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ar 1990, med négra procents nedgang daremellan.) Jordbruksverkets uppfatt-
ning ar att de uppgifter som hittills har tagits fram ar acceptabla for att folja
forandringar i ammoniakutslappen.

Konflikter mellan miljéhansyn och verkets évriga uppgifter

Pa Jordbruksverket ser man inga egentliga konflikter mellan miljansvaret
och verkets 6vriga uppgifter. Daremot papekar verket i sin avrapportering av
regeringsuppdragen om jordbrukets ammoniakutslapp att atgarder for att
minska dessa utsldpp kan ha motsatt effekt pa jordbrukets kvavelackage. Har
har Sverige ett internationellt atagande om att halvera kvaveutslappen till hav
under perioden 1985-1995. Enligt Naturvardsverkets berakningar, véren
1996, har varken Sverige eller flertalet andra lander klarat detta mal.

Reglerna om att begrdnsa ammoniakutslappen — nér de vél beslutades —
innebér dock korta genomfdrandetider, trots att de kan innebéra ratt omfat-
tande investeringar for jordbruksforetagen. Naringen 6nskar ocksa sa fa reg-
leringar som mojligt.

Rapporteringen till regeringen och betydelsen av EU-anslutningen

Vilka rapporter Jordbruksverket tillstallt regeringen framgar av avsnitt 4.4.2.

EU-anslutningen har haft betydelse for mojligheten att minska ammoniak-
utslappen i flera avseenden. Via EU:s jordbruksfond erhaller man 50 %
finansiering till informationsinsatser. Ammoniakutslappen kan ocksa komma
att beroras av det kvéveprotokoll som skall foérhandlas fram inom ramen for
FN:s konvention om léngvéga luftféroreningar. Atgarder mot ammoniak-
utslapp kan dven bli aktuella i det arbete som pagar med en internationell
forsurningsstrategi.

Sammanfattning av sektorsansvaret

De tre studerade myndigheterna fick sitt instruktionsenliga sektorsansvar vid
olika tidpunkter och sektorsansvaret har ocksa formulerats olika. Samtliga tre
studerade myndigheter har dokumenterade samarbetsavtal med Naturvards-
verket.

Vagverket har arbetat mycket med policyfrdgor och har aven i flera do-
kument formulerat sin syn pé policy och strategi kring verkets sektorsansvar
for miljon. Med utgdngspunkt i detta arbete har verket bl.a. tagit initiativ till
olika insatser, sdsom internutbildning i miljéfragor och en handbok for mil-
jokonsekvensbeskrivningar. | underlaget for den fysiska planeringen — som
har ett tiodrsperspektiv — kommer dock miljéhansyn att behandlas integrerat
med den 6vriga planeringen férst i och med den tiodrsplanering som nu
inleds.

Strategin for VVagverkets miljoarbete har 6kad hansyn till miljén som éver-
gripande syfte. Enligt verkets miljoprogram ar standigt 6kade transporter inte
forenliga med en hallbar utveckling. Den ndrmare innebdrden av i vilken
man verkets miljoansvar i langden ar forenligt med verkets Gvriga uppgifter
som statlig vaghallare utvecklas dock inte nirmare. Det gér inte heller att se
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nagot samband mellan verkets hittillsvarande milj6insatser och férsurningen
till f6ljd av vagtrafikens utslapp av kvaveoxider.

Skogsstyrelsen har en tydlig strategi. Myndigheten har tagit stéllning for
att redan dagens markforsurning utgor ett tillrackligt hot mot méjligheten att
pé sikt leva upp till skogspolitikens produktions- och miljomal. Skogsstyrel-
sen tillmater inte atgarder inom skogsbruket tillrackligt stor betydelse for att
komma till ratta med dessa problem. Styrelsen férordar en utékad kalkning
och vitalisering av skogsmark. Bland forskare rader dock delade meningar
om vardet av sddana insatser, och statsmakterna har inte tagit stallning i
fragan.

Jordbruksverkets miljéansvar har belysts med utgangspunkt i verkets an-
svar for att minska ammoniakutslappen inom jordbruket. Nar det géaller mil-
joansvaret framhéller verket naringens intressen i form av motiverade och
vélutbildade lantbrukare. Detta &r, enligt verket, en grundldggande forutsatt-
ning for att atgarder som leder till minskad ammoniakavgang skall kunna
genomforas. Bade Jordbruksverket och Skogsstyrelsen har under 1990-talet
haft flera regeringsuppdrag (om minskade ammoniakutslapp respektive
skogsmarkskalkning), som efter redovisningen till regeringen har blivit lig-
gande i avvaktan pé beslut av regeringen.

4.5.6 Regeringen

| revisorernas granskning belyses det samlade miljovardsarbetet med avse-
ende pa forsurningsproblemet. Harvid har regeringens exekutiva ansvar infor
riksdagen bade direkt och indirekt betydelse for de atgarder som vidtas.
Dessa delar av miljovardsarbetet har dock belysts utifran sina egna forutsatt-
ningar i arbetet mot forsurning, inte utifran regeringens insatser vid genom-
forandet.

Redovisningen i detta avsnitt begransas till en diskussion om Naturvards-
verkets pédrivande roll och sektorsansvaret samt regeringens dialog med
Naturvardsverket och de tre sektorsmyndigheterna Skogsstyrelsen, Véagverket
och Jordbruksverket. Redovisningen bygger i huvudsak pa intervjuer med
tjdnstemén inom Naringsdepartementet, Jordbruksdepartementet, Kommuni-
kationsdepartementet och Miljodepartementet.

Sektorsansvaret

Som ovan framgar (avsnitt 2.4) har riksdagen, vid 1988 och 1991 ars beslut,
uttalat sig mer allmant om sektorsansvarets betydelse inom miljopolitiken.
Dérefter har riksdagen &ven behandlat sektorsansvaret med sarskild inrikt-
ning pa skogspolitikens och Vagverkets omraden.

Véaren 1993 fattade riksdagen beslut om en ny skogspolitik. Ett miljomal
och ett produktionsmal beslutades. Malen skall vaga lika tungt. Skogsbrukets
sektorsansvar for miljovéarden skulle starkas inom ramen for befintlig lag-
stiftning. Skogsagarna fick okad frihet att agera, men dven Okat ansvar for
bade kostnader och miljohansyn. Riksdagen framhdll att pd myndighetsniva
skulle denna forskjutning i ansvar innebdara att detaljerade foreskrifter ersat-
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tes med mer allméanna rad. Samtidigt betonades vikten av medel for att kunna
ingripa i de enskilda fall dar skogségarnas tkade frihet inte motsvaras av
ansvarstagande och hdg kunskapsniva. Redan vid riksdagens miljopolitiska
beslut varen 1991 hade bestimmelser om biotopskydd inférts i naturvérdsla-
gen (prop. 1992/93:226, bet. 1992/93:JoU15, rskr. 1992/93:352). De nér-
mare foreskrifter som behdvdes for att dessa bestdmmelser skulle kunna
tillampas tradde dock i kraft forst den 1 januari 1994, dvs. samtidigt med den
nya skogspolitiken. Skogsvardsstyrelserna har tillsynsansvar for biotopskyd-
det pa skogsmark. De fick den 1 augusti 1994 ocksa tillsynsansvaret nar det
géller samradsforfarande om skogsmark enligt naturvardslagens 20 §.

Varen 1996 fattade riksdagen beslut om att Vagverket skulle f& ett samlat
ansvar, s.k. sektorsansvar, for védgtransportsystemet. Vagtransportsystemet
definieras som det system som vagen och dess narliggande omrade bildar
tillsammans med trafikanter och fordon i samband med person- och gods-
transporter pa vag. Verkets sektorsansvar omfattar, enligt riksdagsbeslutet,
miljopaverkan, trafiksakerhet, tillganglighet, framkomlighet och effektivitet.
I ansvaret ingick dven frgor som rér vaginformatik, fordon, kollektivtrafik,
handikappanpassning och yrkestrafik samt tilldampad forsknings-, utveckl-
ings- och demonstrationsverksamhet inom vagtransportsystemet. Inom ramen
for sitt sektorsansvar borde Vagverket ocksa verka for att kollektivtrafikens
konkurrenskraft starktes inom hela végtransportsystemet. Riksdagen foérut-
satte att verket darvid skulle iaktta tidigare beslutade trafik- och miljopoli-
tiska mal (prop. 1995/96:131, bet. 1995/96:TU18, rskr. 231).

Erfarenheter och kommentarer

Inom Naringsdepartementet uppger man att man ser positivt pa Skogsstyrel-
sens malinriktade agerande. Myndigheten tar sin padrivande roll pa stort
allvar och haller darigenom liv i problemstallningarna kring forsurningen och
skogen. Detta menar man &r viktigt eftersom ingen annan gor det.

Inom Kommunikationsdepartementet konstateras att sektorsansvaret ar ratt
allmant hallet i Vagverkets nuvarande instruktion. Regeringen arbetar nu
med en instruktionséndring till foljd av riksdagens beslut om verkets sektors-
ansvar m.m. for vagtransportsystemet varen 1996. Denna &ndring ror bade
verkets miljéansvar och andra fragor. Regeringens hittillsvarande diskuss-
ioner om verkets sektorsansvar har mer inriktats pa trafiksakerheten och
mindre pa miljon. Detta avspeglas aven i den proposition som foregick riks-
dagsbeslutet varen 1996. Man menar att miljéfrdgorna pa ndgot satt har
ansetts mer implicita och sjalvklara. Ansvaret for miljofragor inom transport-
sektorn &r ocksa delat mellan Miljodepartementet, Finansdepartementet och
Kommunikationsdepartementet. Uppfattningen ar nérmast att Vagverkets
sektors-ansvar for miljon annu far anses outvecklat. Verkets forutsattningar
att arbeta aktivt med dessa fragor har inte heller nirmare penetrerats. Det &r
en ny roll att axla for verket, som behdver fa viss tid for omstallning. Vag-
verket har arbetat ambitiost med policyfrdgor inom miljdomradet. Det &r
emellertid svart att koppla forandringar, t.ex. i form av minskade férorening-
ar fran vagtrafiken till atgarder inom Vagverket. Denna svarighet menar man
dock ar generell och inte knuten till just Vagverkets atgarder. Nagra uppdrag

Fel! Autotextposten ar
inte definierad.
Bilaga 1

149



i arets regleringsbrev har betydelse for Véagverkets sektorsansvar for miljon.
Ett uppdrag ror forslag till férandringar i trafiklagstiftningen for att premiera
en okad miljohénsyn i vagtrafiken. Uppdraget omfattar dven forslag till for-
andringar av vagtrafikkungorelsen i fraga om miljézoner. Ett annat uppdrag
ror ett system for fordonsbesiktning som premierar vélskétta fordon. Ytterli-
gare ett uppdrag ror forslag om ett storskaligt forsok med hastighetsanpass-
ningssystem.

Inom Jordbruksdepartementet podngteras néringens sektorsansvar. Milj6-
arbetet skall styras av sektorn och foljas upp av miljdémyndigheterna. Inne-
borden av sektorsansvaret inom jordbrukssektorn har dock inte varit foremal
for narmare formell behandling. Det har hittills varit manga hinder for att fa
ner ammoniakutslappen inom sektorn. Forst ar 1995, nar dessa utslapp skulle
ha minskat med 25 %, borjade de foérordningséndringar trada i kraft som
avses leda till minskade utslapp av ammoniak. En delrapportering av rege-
ringsuppdraget fran &r 1990 blev liggande ett par &r hos regeringen innan den
togs om hand. Slutrapporteringen av uppdraget fordrdjdes i motsvarande
grad. Det &r oklart om regeringen eller Jordbruksverket bar ansvar for denna
fordréjning med &tgérder, dvs. var sektorsansvaret lag under denna tid.

Vid diskussionerna med Jordbruksdepartementet uppmarksammades &ven
oklarheter kring riksdagens utslappsmél fér ammoniak. | regeringens propo-
sition infor riksdagens miljopolitiska beslut, varen 1991, anges flera olika
geografiska avgransningar for malet att till r 1995 reducera utsldpp av am-
moniak med 25 % jamfort med &r 1990. Enligt utskottshetankandet &r riks-
dagens utslappsmal 25 % for landet som helhet. Av betinkandet framgar
dock inte klart att denna utsldppsreduktion skall beraknas pa baséret 1990. |
anslutning till sin egen mélformulering hanvisar utskottet ocksa till ett rege-
ringsuppdrag till davarande Lantbruksstyrelsen. Uppdraget ror atgarder for
att, jamfort med &r 1990, minska ammoniakutslappen i sédra och véstra
Gotaland med 25 % till r 1995 och med 50 % till &r 2000. Denna avgrans-
ning forklarades i regeringens uppdragsbeskrivning med att man i forsta
hand ville rikta &tgarderna mot de omraden som var mest utsatta for utslapp
av ammoniak och nedfall av kvave. Detta har dock medfort att &ven ut-
slappsmél och uppféljningen av dessa mal har borjat diskuteras med olika
geografiska avgransningar, vilket i sin tur har skapat oklarheter om ut-
slappsmalet. Dessa oklarheter uppmarksammades inte heller varen 1995 da
riksdagen behandlade det andra svavelprotokollet till Genévekonventionen
om langviga luftfororeningar samt atgarder for att minska ammoniakav-
géngen fran jordbruket.

I vilken mé&n man klarar att minska ammoniakutsldppen med 25 % i landet
som helhet kan endast l4sas av i den officiella statistiken. Som ovan har
framgétt (se avsnitt 2.2.2) har det varit ont om sadana uppgifter under den
aktuella femarsperioden. Ingenting tyder emellertid pa att ammoniakutslap-
pen annu har minskat under 1990-talet. Ansvaret for detta &r dock inte en
sektorsfraga utan faller i forsta hand pa den statistikansvariga myndigheten,
Naturvardsverket.

Inom Miljédepartementet kommenteras sektorsansvaret bade nér det riktas
direkt till en sektor och nar det riktas till en myndighets ansvarsomrade. Som
exempel pa det forsta fallet namns det mal som EU:s miljéministrar enades
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om sommaren 1996 for en forbattrad bransleekonomi och minskat utslapp av
koldioxid fran personbilar. Malet ar att nytillverkade bilar som séljs inom EU
ar 2005 skall ha en genomsnittlig bransleférbrukning motsvarande 5 liter per
100 km. Inom ramen for ett sédant sektorsansvar pagar férhandlingar mellan
EU och den europeiska bilindustrin om frivilliga ataganden i ett avtal. Bl.a.
har en svensk och en tysk bilindustri atagit sig att minska bransleforbruk-
ningen i sina bilar med 25 % till & 2005. Skulle de frivilliga dtagandena visa
sig vara otillrackliga for att nd mélet har kommissionen for avsikt att lagga
fram forslag om bindande grénsvérden for utslapp av koldioxid. Det nya i
detta forfarande ar d& framst att naringen i och med sektorsansvaret tar fra-
gan pa storre allvar. Har framhalls debatten som viktig.

Nér det galler sektorsansvaret inom en myndighet ar detta beroende pa
myndighetens uppgifter enligt instruktionen. Ansvaret kan avse fragor om
saval reglering som tillsyn och utveckling. Det bor klart framga av instrukt-
ionen i vilka delar man forvéntar sig att myndigheten axlar sitt sektors-
ansvar. VVagverkets sektorsansvar for miljon ar kanske inte helt klart. Verket
kan knappast ta ansvar for trafikbkningen, men déremot lésa upp s.k. flask-
halsar och bygga vagar som innebér att kobildning undviks. Sadana I6sningar
kan naturligtvis samtidigt medfora att en trafikokning stimuleras. Det géller
att hitta optimala losningar. Man pépekar att fragor som galler bilar och
trafik ar mycket svara att hantera. Det krévs en standigt pagaende dialog.

Naturvardsverkets samlande och padrivande roll

Ansvariga sektorsmyndigheter har en mer eller mindre pédrivande roll i
milj6arbetet inom sina respektive verksamhetsomraden. Naturvardsverket
skall & sin sida, som redan namnts, vara samlande och péadrivande i miljo-
vardsarbetet bade nationellt och internationellt i syfte att sakerstélla en god
milj6 och biologisk mangfald.

Vid diskussioner inom Miljédepartementet restes fragan om det ar rimligt
att forvanta garantier om god milj6 och biologisk mangfald frén en myndig-
het som i stort sett saknar egna redskap for att vidta miljéforbattrande atgar-
der. Fran departementets sida hanvisar man till att man i regleringsbreven
under de senaste aren lyfter fram verkets samlande och pédrivande roll i
milj6arbetet, men inte staller krav pa garantier i enlighet med formuleringar-
na i instruktionen. Regleringsbrevens dkade betydelse i regeringens styrning
av myndigheterna framhalls. Samtidigt anser man det &ven vara viktigt med
den mer langsiktiga kontinuitet och stabilitet i verksamheten som instrukt-
ionen speglar.

Naturvardsverkets majligheter att ta egna initiativ for att agera samlande
och padrivande diskuteras dven bl.a. mot bakgrund av den tamligen omfat-
tande mangd med regeringsuppdrag som ligger pa verket. Enligt 1997 ars
regleringsbrev skall verket bl.a. rapportera 21 nya och 22 tidigare uppdrag.
Verket har dven krav om aterrapportering av 16 olika fragor av varierande
omfattning. Inom Miljodepartementet ser man dessa uppdrag som vérdefulla.
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Dialogen mellan regeringen och ansvariga myndigheter

Inom sdval Naringsdepartementet som Jordbruksdepartementet, Kommuni-
kationsdepartementet och Miljodepartementet har man regelbundna kontak-
ter med bade myndigheternas ledning och lagre nivéer i organisationen.
Vikten av en kontinuerlig dialog betonas genomgéende. Innebérden av denna
dialog kan dock variera. Inom Naringsdepartementet anser man t.ex. att
avsaknaden av en mer detaljerad reaktion frén regeringen histen 1996 pa
Skogsstyrelsens framlagda program &r en reaktion i sig. Detta mot bakgrund
av att programmet, liksom tidigare framlagda programforslag, forutsatter
extra medel och att finansieringen inte har varit ordnad. Dessutom &r fors-
karna oense i sakfragan. | budgetpropositionen for ar 1997 har regeringen
dock avsatt medel for vitaliseringsgddsling inom jordbrukets skogsmark
under forutsdttning att kommissionen godk&nner regeringens forslag till
program.

Erfarenheterna tyder ocksa pa svérigheter med att tacka in gemensamma
angelégenheter med denna dialog. Inom Jordbruksdepartementet & man t.ex.
osaker pa om ansvaret for tidsutdrikten med atgarder for att minska utslapp
av ammoniak faller pa Jordbruksverket eller pa regeringen.

Aven inom Miljédepartementet finns erfarenheter av att dialogen med Na-
turvérdsverket inte har tackt in gemensamma angeldgenheter i form av mer
omfattande programarbete. Tva exempel ar miljé6vervakningen och det s.k.
aktionsprogrammet Miljo ’93. (Se avsnitt 4.4.) Ovan har ndmnts (avsnitt
3.2.1) hur riksdagens miljopolitiska beslut, varen 1991, resulterade i tva
utredningar inom verket med tva forslag till program. Den forsta utredningen
kom till pa verkets eget initiativ, som en direkt foljd av 1991 ars miljopoli-
tiska beslut, medan den andra utredningen var resultatet av ett regeringsupp-
drag. Som framgar ovan har regeringen darefter tillsatt en sarskild utredare
for att se over miljodvervakningens framtida omfattning, inriktning och
finansiering. Ett tdmligen omfattande arbete inom verket med programmet
Miljé 93 har endast i begrdnsad utstrackning lett till fortsatt behandling
inom regeringen. Inom Miljodepartementet forklaras detta med att man inte
var medveten om att detta omfattande arbete pagick inom verket. Man var
darfor inte beredd pa att ta hand om programmet nér det lades fram. Pro-
grammet ansags inte heller tillrackligt dtgardsinriktat.

Sammanfattning

Sektorsansvaret har formulerats mycket olika inom skilda samhéllssektorer.
Inom skogsbruket betonas néringens stora betydelse samt myndigheternas —
Skogsstyrelsen och skogsvardsstyrelserna — uppgift att ersatta detaljerade
foreskrifter med allmanna rad. Inom jordbruksomradet har den sektors-
ansvariga myndigheten, Jordbruksverket, fatt en tamligen padrivande roll i
sin instruktion. Inom véagtrafikens omrade skall Vagverket enligt sin nuva-
rande instruktion framja ett miljoanpassat véagtrafiksystem och en miljéan-
passad fordonstrafik. Riksdagen har beslutat om ett uttkat sektorsansvar for
Vagverket, som dock &nnu inte avspeglas i verkets instruktion. Genom riks-
dagsbeslutet har verket fatt ett samlat ansvar for hela véagtransportsystemet.
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De aktuella erfarenheterna tyder pa att framst Skogsstyrelsen har intagit en
tydligt padrivande roll i arbetet mot forsurning. Skogsstyrelsens engagemang
ror dock i huvudsak reparativa atgarder for att motverka skador till foljd av
forsurningen. Fran departementet ar man mycket tillfreds med att myndighet-
en uppméarksammar problemen kring skogen och forsurningen. Man har dock
inte aktivt uppmuntrat Skogsstyrelsen under hénvisning till vetenskaplig
oenighet i sakfrdgan samt att finansieringen for de foreslagna atgarderna inte
har varit ordnad.

Inom ramen for sitt nuvarande miljdansvar enligt instruktionen har Vég-
verket arbetat aktivt med policyfragor bade pa eget initiativ och pa uppdrag
av regeringen. Det ar dock svart att koppla verkets insatser till minskade
utslapp fran vagtrafiken. Det &r inte heller helt klart hur 1angt verkets ansvar
stracker sig i fraga om t.ex. en trafikokning och de dkade utsldpp som kan
folja pa en utokad trafikvolym.

Inom jordbruksomradet betonas naringens ansvar inom bade Jordbruks-
verket och Regeringskansliet. I sin instruktion har verket emellertid fatt en
tamligen padrivande roll, medan verkets konkreta uppgifter i friga om for-
surningen har handlat om tamligen konventionella myndighetsfragor som
genomforande av regeringsuppdrag och reglering. Det rader ocksé skilda
uppfattningar om vem som bér ansvaret — regeringen eller Jordbruksverket —
for tidsutdrékten i frdga om atgarder for att minska ammoniakutslapp.

Saval Naturvardsverket som sektorsmyndigheterna har uppgifter som in-
nebér att de skall ta initiativ och driva pd miljovardsarbetet. En frga som
aktualiserades vid diskussionerna inom Regeringskansliet var de reella moj-
ligheterna for verket att axla detta ansvar med hénsyn till tillgangliga resurser
och styrmedel.

Inom samtliga fyra departement betonas vikten av en kontinuerlig dialog
mellan departement och myndigheter. Man hanvisar ocksa i samtliga fall till
regelbundna kontakter. Samtidigt finns flera aktuella exempel som visar pad
svarigheterna att tacka in gemensamma angelagenheter i en sddan dialog.
Detta leder framst till att forslag och program som har arbetats fram av myn-
digheterna blir liggande eller av olika skél inte tas om hand vid fortsatt be-
redning av fragorna.
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5 Revisorernas resonemang och slutsatser

5.1 Revisorernas granskning — inriktning och avgransning

Revisorerna har granskat det svenska miljovardsarbetet. For att erhalla en
samlad overblick har revisorerna inriktat granskningen pa ett miljhot, for-
surningen. Forsurning &r i hog grad ett internationellt eller gransoéverskri-
dande problem. Sadana miljoproblem kan vara av regional eller global karak-
tar, dvs. spanna Gver saval nations- som kontinentgranser. Under senare ar
har gransoverskridande miljéproblem alltmer borjat uppméarksammas. Dessa
problem stéller delvis andra krav pa miljovardsarbetet an tidigare uppmark-
sammade problem. Andra exempel pd internationella eller granséverskri-
dande miljoproblem &r klimatpaverkande gaser, uttunningen av ozonskiktet,
Overgddning samt anvéndning av tungmetaller och organiska miljogifter.
Exemplet forsurning valdes da detta i manga sammanhang har ansetts vara
ett av de allvarligaste miljohoten i Sverige. Revisorerna gér dock ingen egen
vardering av forsurningsproblemet jamfort med andra miljohot.

Syftet med revisorernas granskning har varit att erhalla en samlad Gver-
blick mer &n att ge en detaljerad redovisning av enskilda insatser. Tyngd-
punkten i granskningen ligger pa det nationella arbetet. | granskningen bely-
ses emellertid ocksd Sveriges bidrag i det internationella arbetet i form av
bl.a. kunskap och olika initiativ i arbetet med forsurningsproblemet. Aven
vasentliga kopplingar mellan nationellt och internationellt arbete sdsom
koordinering av data berdrs.

Inom landet pagar flera utredningar som direkt eller indirekt har betydelse
for det fortsatta miljovardsarbetet i allmanhet, i en del fall med direkt bety-
delse for forsurningen.

Internationellt pagar ett omfattande arbete med bl.a. en internationell stra-
tegi mot férsurning och ett nytt protokoll om kvéveféreningar till konvent-
ionen om langvaga, gransoverskridande fororeningar, den s.k. LRTAP-
konventionen.

Med hansyn till granskningens karaktar och det omfattande forhandlings-
och utredningsarbete som nu ar aktuellt bade nationellt och internationellt ror
revisorernas resonemang och slutsatser i huvudsak mer principiella och
generella fragor i det samlade miljovérdsarbetet. Revisorerna avstar fran mer
preciserade forslag till atgarder. For detta talar ocksd de komplexa orsaks-
sambanden kring forsurningen — och dven andra miljéhot — som har upp-
marksammats under granskningen. (Se avsnitten 2.1, 2.2 och 2.3.) De olika
miljdhoten griper delvis in i varandra. Atgérder for att motverka ett miljshot
kan ha motsatt effekt pa ett annat miljéhot. Stallningstaganden till mer kon-
kreta &tgarder bor darfor, enligt revisorernas mening, utga frn en mer sam-
lad beddémning av de olika miljéhoten.
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5.2 Forsurningen
5.2.1 Ettallvarligt problem

Enligt forskares berékningar éverskrids de kritiska belastningsgranserna for
svavel i 40 % av landets sjoar och i 60 % av landets skogsmark. Aven de
kritiska belastningsgranserna for kvave — en foljd av nedfall av bade kvave-
oxider och ammoniak — 6verskrids i stora delar av landet. Forsurningen &r ett
allvarligt problem:

— Levnadsbetingelserna for vaxter och djur &ndras. Kénsligheten for forsur-
ningen varierar mellan olika arter, varfér nya konkurrenssituationer upp-
star mellan arterna.

— Metaller som ligger bundna i marken kan frigdras och lacka ut till sjoar
och vattendrag. | sura vatten dkar ofta halterna av giftigt aluminium och
tungmetaller.

— Byggnader och kulturforemal — t.ex. statyer och hallristningar — drabbas av
korrosionsskador. Pa liknande sitt drabbas aven kablar, ledningar och
andra stalkonstruktioner av korrosion. Dessa materiella skador medfor
stora kostnader for samhéllet samtidigt som omistliga kulturvérden allvar-
ligt hotas.

— Epidemiologiska studier visar att férsurande utslapp i sig utgér ett direkt
hot mot ménniskors hélsa.

5.2.2 Ettinternationellt problem

Forsurande utslapp transporteras langa vigar med vind och nederbord innan
de faller ner och astadkommer forsurning av mark eller vatten. Detta marke-
rar l&ndernas inbdrdes beroende av varandra for att minska forsurningen.
Intresset for att motverka forsurning kan dock variera beroende pé landernas
sérbarhet. Markens formaga att neutralisera eller buffra det sura nedfallet ar
sdmre i de nordiska ldnderna 4n pa kontinenten.

Det forhallandet att endast cirka 1015 % av de sura nedfallen i Sverige
harstammar frdn landets egna utslapp fritar inte, enligt revisorernas mening,
Sverige fran ansvar for de inhemska utslappen. Revisorerna konstaterar att
vid en jdmforelse av utslédpp per capita med de I&nder som fradmst exporterar
sura utslapp till Sverige, har Sverige mycket laga varden for svaveldioxid
men hoga varden for kvéveoxider. Sverige exporterar ocksd — enligt den
officiella statistiken — mer kvaveoxider till andra lander &n vad vi importerar.
Utsldppen av ammoniak har under 1990-talet 6kat med 16 % (enligt den
officiella statistiken), trots att riksdagen véaren 1991 fattade beslut om att
ammoniakutslappen till r 1995 skulle minska med 25 %. Sverige har inte
16st ’sitt eget forsurningSproblem”.

5.2.3 Mal och maluppfyllelse

Det internationella arbetet med att motverka forsurning ror i dag frdmst den
s.k. LRTAP-konventionen och arbetet inom EU. Till konventionen, som foljs
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upp av FN:s ekonomiska kommission for Europa (ECE), har knutits proto-
koll med bl.a. konkreta dtaganden om utslappsbegransningar.

Det forsta protokollet tradde i kraft i september 1987. Dar férband sig under-
tecknande l&nder, déaribland Sverige, att minska svavelutsldppen med 30 %
mellan aren 1980 och 1993.

ECE bed6mer att landerna har klarat detta mal.

Det andra protokollet undertecknades i november 1988. Déar forband sig
undertecknande lander att efter &r 1994 frysa sina utslapp av kvaveoxider pa
1987 érs niva. Samtidigt forband sig 12 lander, daribland Sverige, att till &r
1998 minska sina utslapp av kvaveoxider med 30 % jamfort med ndgot ar
under perioden 1980-1986.

Av ovannamnda 12 lander vantades endast 5 lander klara detta mal enligt
en uppféljning ar 1994 av Internationella forsurningssekretariatet i Sverige.
Sverige ingar inte i de 5 landerna.

Ett tredje protokoll, som undertecknades i juni 1994, avsag utslapp av

svaveldioxid. Dar utgar man fran granser for kritisk belastning. Utifran detta

har landerna olika ataganden. Landerna inom EU skall totalt sett minska sina

svavelutslapp med 60 % mellan aren 1980 och 2000. For Sveriges del inne-

bar atagandet att svavelutslappen skall minska med 80 % under perioden.
Sverige uppfyllde detta mal redan ar 1992,

Forhandlingar pagéar nu om ett fjarde protokoll. Dar utgér man fran samlade
effekter av bade kvaveoxider, ammoniak och flyktiga organiska &mnen.

Inom EU har medlemslanderna faststallt som ett Gvergripande mal att gran-
serna for kritisk belastning inte skall dverskridas. EU:s miljéministrar kon-
staterade i december 1995 att befintliga och planerade &taganden var otill-
rackliga for att klara detta mal till ar 2010.

Sverige har sdledes bedrivit ett mycket framgéangsrikt arbete med att minska
utslapp av svaveldioxid. Daremot har Sverige liksom manga andra lander
haft problem med att minska sina utslapp av kvéveoxider, och utslappen av
ammoniak har (enligt den officiella statistiken) okat i stéllet for att minska.

De mal som Sveriges riksdag har antagit for att minska férsurande utslapp
har delvis varit en foljd av internationella ataganden. I en del fall har de
svenska ambitionerna dock varit hogre. Sa var fallet med Sveriges atagande
att minska svavelutsldppen med 80 % till sekelskiftet, vilket den svenska
riksdagen hade beslutat om sex ar innan ovannamnda protokoll underteckna-
des. Detta mal uppnaddes redan ar 1992. Aven riksdagens mél, &r 1991, att
minska ammoniakutslappen med 25 % till & 1995 ar ett eget initiativ. Har
har vi dock dnnu inte borjat rora oss i malets riktning.

Enligt Naturvardsverkets berakningar ar 1995 behover forsurande utslapp
minska med 70 % for att landets forsurningssituation ar 2020 inte skall vara
varre an vad den var ar 1990, dvs. bara for att bevara status quo. Befintliga
och planerade internationella avtal skulle, enligt verkets beddmningar, med-
fora att de sura utslappen minskade med 30 %, saledes klart otillrackligt.
Befintliga utvarderingar visar ocksa att nu géllande mal inte heller alltid
klaras av. “Forsurningens bromsstracka” ar dessutom mycket lang. Om till-
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forseln av sura utsldpp helt skulle upphora tar det anda 50-100 &r eller mer
innan férsurningsskadad mark helt har &terhamtat sig. Detta framgar av sce-
narier som har tagits fram inom Naturvardsverket och av modellstudier inom
ramen for det s.k. Gardsjoprojektet.

Worldwatch Institute har nyligen i en rapport konstaterat att Riokonferen-
sen ar 1992 inte blev den vandpunkt som manga hade hoppats pa. Miljoho-
ten kvarstar och har blivit allt starkare under de fem ar som har gatt sedan
konferensen. Avskaffandet av freonerna, som bryter ner jordens ozonlager,
ar den enda framgangen. Chefen for institutet, Lester Brown, menar att detta
framst kan forklaras av att rddslan bland ménniskor fér vad som skulle kunna
hénda var tillréckligt stor nar det géllde ozonet. Han menar att verkliga for-
andringar inte blir av forran det finns ett visst matt av fruktan.

| Sverige har riksdagen stéllt sig bakom Riokonferensens upprop om en
héllbar utveckling, och kommunerna har darefter inbjudits att utarbeta lokala
handlingsprogram. | samtliga kommuner pagéar nu ett frivilligt arbete med
Agenda 21. (Se avsnitt 4.5.3.) Enligt befintliga utvérderingar av detta arbete
foreligger dock fardiga program endast i ett fatal kommuner. Vidare framgér
att det &r svart att avgora i vilken utstrackning det miljoarbete som pégar i
kommunerna kan ses som en féljd av det Agenda 21-dokument som under-
tecknades vid Riokonferensen i juni 1992.

5.3 Forutsattningar for miljévardsarbete

Revisorernas genomgéng av miljéarbetet visar pa flera problem i arbetet med
att forverkliga miljopolitiska mél. Statsmakternas svarigheter med att sétta
granser som efterlevs och att pa ett tillfredsstallande sitt styra olika verk-
samheter &r inget unikt for miljopolitiken. Revisorerna konstaterar samtidigt
att for miljopolitiken galler sarskilda forutsattningar och sérskilda svarighet-
er. Har gors ett forsok att i korthet belysa dessa svarigheter i anslutning till
arbetet med att motverka forsurning.

5.3.1 Vad &r problemet?

Ett utmarkande drag for miljopolitiken &r att den inte &r ett eget politikom-
rade. Miljopolitiken skar, liksom t.ex. regionalpolitiken och jamstalldhetspo-
litiken, tvars over andra politikomraden och utgér darmed alltid en del eller
en aspekt av ett annat politikomréde. Beslut med miljopolitiska foljder fattas
oftast — implicit eller explicit — samtidigt med och ofta i konkurrens med
beslut som rér andra hansyn och intressen. Miljointresset far ofta karaktaren
av en tillkommande restriktion. Miljéhansyn som ror gransoverskridande
miljoproblem kompliceras ytterligare av att langvéga och langsiktiga effekter
skall vagas mot dagsaktuella och tydliga fragor som t.ex. investeringar i
infrastruktur, sysselsattning och tillvaxt.

En effekt av detta ar att miljointresset kan fa svart att havda sig, som i den
fysiska planeringen och planeringen av infrastrukturinvesteringar. Vagverket
ar i sitt remissvar pa forslaget till ny miljobalk mycket tydligt med att det
behdvs ett battre stod for att samhallet skall kunna komma till ratta med
strukturellt betingade miljoproblem. Boverket framfor liknande synpunkter i
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sin avrapportering av det s.k. RES-uppdraget. Krav p& miljokonsekvensbe-
skrivningar infordes ar 1991. Dessa har, enligt genomférda utvarderingar,
inte heller bidragit till den 6kade miljéhéansyn som var ett av huvudsyftena
med de nya bestdmmelserna.

Ett annat utmérkande drag, som blir &nnu tydligare i det fortsatta arbetet
med att motverka forsurning, &r att problemet &r strukturellt betingat. Med
detta menas att utslappskallorna &r spridda, diffusa och manga ganger aven
rorliga, som jordbruksanlaggningar, arbetsmaskiner och transporter. Nar
utslappen fran denna typ av utslappskallor skall minskas finns inte samma
lagstod som i frdga om stora, fasta utslappskallor med tillstdndsplikt. Att
rena utslapp av kvaveoxider, som det nu i hdgre grad blir frdga om, &r ocksa
mer komplicerat &n nar det géller rening av svavel. Mycket arbete pagar med
att hitta bade tekniska I6sningar och battre styrmedel. De Iésningar som star
till buds, t.ex. fordon som drivs med biobaserade brénslen, & ménga ganger
annu outvecklade och darmed ocksé dyra. Ofta erkanns inte heller problemen
hos berdrda grupper.

Ett tredje utmérkande drag ar en komplex hotbild. Utslapp av kvdveoxider
orsakar inte bara forsurning. De medfér dven 6vergddning och bidrar ocksé
till bildandet av giftigt marknara ozon. Till detta skall 1aggas det forhallandet
att trafiken, som svarar fér vasentliga delar av utsldppen av kvaveoxider,
ocksé svarar for utslapp av bl.a. koldioxid. Utslapp av koldioxid orsakar
tillsammans med andra vaxthusgaser allvarliga klimatférandringar med den
s.k. véxthuseffekten. De olika miljohoten upptréder inte alltid var for sig
utan griper delvis in i varandra. Det &r sdledes forenat med risker att soka
atgarda ett miljéhot i taget. Revisorernas 6verviganden rérande det fortsatta
arbetet inriktas darfor inte enbart pd forsurningsproblematiken. Aven mer
generella och principiella aspekter pa miljovéardsarbetet i sin helhet, som har
uppmarksammats under granskningen, berors.

Under granskningen har revisorerna uppmarksammat att man inom miljo-
vérdsarbetet kan behdva ta stallning till atgarder som rymmer inbdrdes kon-
flikter mellan olika miljohot. Ett sddant exempel ror svavelutslappens avky-
lande inverkan p& klimatet, omndmnt i avsnitt 2.1.3. Ansvariga forskare
menar dock att denna upptéckt inte bor tas till intakt fér minskade ambitioner
med att reducera svavelutslapp. Ett annat exempel ror atgarder for att minska
ammoniakutsldpp. Dessa atgarder kan, enligt Jordbruksverket, komma i
konflikt med ambitionen att minska jordbrukets kvavelackage. Ytterligare ett
annat exempel ar utslapp fran véagtrafiken. Dar kan atgéarder for att minska
utslapp av koldioxid inverka menligt pa majligheterna att minska utslapp av
kvéveoxider.

Revisorerna konstaterar att en annan effekt av det komplexa problemet &r
att &tgarder ofta skjuts p& framtiden. Ett exempel pa detta & program och
planer som fordrojs eller inte alls blir genomforda.

De rattsvardande myndigheternas hantering av miljobrott kan ocksa ses
som en indikation pa att fragan inte har bedémts som viktig. Den doku-
mentation som revisorerna har kunnat erhalla kring fragan ar begransad och
ror inte uttryckligen férsurande utslapp. Dokumentationen tyder dock pa att
lagens utrymme endast utnyttjas i begrédnsad utstrackning vid domar om
miljobrott. Paféljderna for miljobrott ar laga och likstélls med mindre trafik-
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forseelser eller snatteri. Miljoskyddslagen har skarpts i flera avseenden.
Detta har emellertid inte patagligt okat frekvensen av férundersékningar och
atal. Den skarpta lagstiftningen har inte heller medfért att domstolarnas
paféljdspraxis patagligt har forandrats.

5.3.2 Vems ar problemet?

Frdgan om vem som framst bar ansvar for problemet ar svar att besvara i
manga enskilda fall. Svarigheterna hanger ihop med att férsurningen ar ett
strukturellt betingat problem. Ansvaret for bade utslapp och atgarder for att
minska utslappen &r utspritt.

Ansvariga for utslapp kan vara enskilda personer och enskilda hushall lik-
som myndigheter, foretag och organisationer inom olika néringar. | den
meningen &r alla i praktiken mer eller mindre “miljobovar”.

Nar det galler atgarder for att minska utslappen berdrs sjalvfallet samma
aktorer som svarar for utsléppen. Statsmakternas uppdrag att driva miljo-
vardsarbetet bygger dock pa en formell ansvarsférdelning.

Naturvardsverket har, enligt sin instruktion, en samlande och padrivande
roll med den héga ambitionen att sakerstélla en god miljé och biologisk
mangfald. Konkreta beslut om &tgarder for att minska férsurande utslapp
fattas dock sd gott som alltid utanfor verket.

Statsmakterna har stallt stora férhoppningar till insatser pé regional och
lokal niva. Dar ifragasitter man sin egen roll nar det galler mojligheter att
atgarda ett problem av forsurningens karaktar samt de egna majligheterna till
mer konkreta insatser utan beslut om narmare direktiv och i vissa fall &ven
styrmedel frdn den centrala nivan.

Riksdagen inforde principen om ett sektorsansvar redan vid 1988 érs mil-
jopolitiska beslut. Sektorsansvaret forefaller dock &nnu daligt utvecklat i
praktiken, vilket kan ses som ytterligare ett exempel pa hur man fran bade
olika regeringars och myndigheters sida skjuter fragorna framfor sig.

Det &r inte heller sjalvklart hur den vedertagna principen om férorenarens
betalningsansvar skall tillimpas for ett problem av férsurningens karaktér.

Sammantaget pekar dessa forhallanden, enligt revisorernas mening, pa att
miljoproblem ofta forvantas losas av nagon annan, ndgon annanstans och
nagon annan gang.

5.3.3 Att arbeta for en ekologiskt hallbar utveckling

De problem med forsurningen som var férhallandevis latta att atgérda har nu
16sts. Det handlar i ratt hog utstrackning om utslépp koncentrerade till stora,
fasta kallor med tillstandsplikt. Det har funnits en acceptans for problemen.
Tekniskt utvecklade 16sningar har funnits. Tidigt vidtagna reningsatgarder &ar
dessutom ofta forhallandevis billiga jamfort med senare vidtagna atgarder.
Myndigheterna har haft relativt goda mojligheter att med lagens stod stélla
krav pd minskade utslapp. Av resultatet att déma har anlaggningsinnehavar-
na i stor utstrdckning accepterat dessa krav. Enligt de ekonomer som reviso-
rerna har anlitat i granskningen &r det inte samhallsekonomiskt motiverat att
genomfora ytterligare atgarder for att begransa de svenska utslappen av sva-
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vel och kvaveoxider frdn stationdra utslappskallor. Ekonomerna framhaller
emellertid att i frdga om kvéavet kan denna slutsats méjligen férandras om
hénsyn aven tas till kvavets bidrag till évergddningen. Av resonemangen
ovan framgar aven att problembilden infér det fortsatta arbetet ar mer kom-
plex.

Redan vid 1988 ars miljopolitiska beslut konstaterade riksdagen att det
inte foreldg nagra asiktsskillnader om nédvandigheten av att minska luftfor-
oreningar och férsurande utslapp. Vid beslutet om en strategi for biologisk
mangfald, varen 1994, betonade riksdagen ocksé fungerande, livskraftiga
ekosystem som en av de viktigaste uppgifterna i det framtida miljéarbetet.
Vid detta tillfalle framholl riksdagen dven att miljomalen skulle f& samma
vikt och betydelse som skilda ekonomiska dvervaganden.

Senare har Sveriges riksdag slutit upp bakom Riokonferensens uppdrag — i
juni 1992 — att verka for en hallbar utveckling inom ramen for ekosystemens
bérighet. | detta arbete har Sverige ambitionen att vara ett foregéngsland. |
det hittillsvarande miljévardsarbetet har vi inom landet varit framgangsrika
med att f4 en bred uppslutning kring arbetet med bl.a. avfallshantering. Infor
det fortsatta arbetet kravs, enligt revisorernas mening, samma breda uppslut-
ning kring granséverskridande miljofragor, sdsom férsurningen.

Arbetet med att motverka forsurning rér nu i 6kande utstrackning struktu-
rella problem. Utslappskallorna ar diffusa, spridda och manga ganger aven
rorliga. Problemen dr inte heller tillrackligt k&nda och erkénda hos berdrda
grupper. | det fortsatta arbetet for en ekologiskt hallbar utveckling stalls
darfor krav pa delvis nya insatser. De langsiktiga vinsterna med ett mer mal-
medvetet och framgangsrikt miljovéardsarbete maste framhavas. Insatserna
kan inte — som hittills har varit fallet — begransas till att avvarja miljéhot utan
maste nu mer inriktas pa for miljon 6nskvéarda tillstdnd. En sddan inriktning
ligger vl i linje med de miljokvalitetsnormer som nu &r pa forslag att info-
ras. Miljovardsarbetet méste fa en mer offensiv karaktar.

5.4 Revisorernas 6vervaganden
5.4.1 Sverige och det internationella férsurningsarbetet

Atmosfarskemiska observationer sedan 1940-talet visar pa en sur nederbérd
Over de nordiska l&nderna. Forsurningsproblemet uppmarksammades dock
forst i slutet av 1960-talet. Den svenske forskaren Svante Odén stallde da
samman data om langvdga transporter av sur nederb6rd med data om surt
ytvatten och fiskddd i olika sjoar. Ungefar samtidigt gjordes liknande iaktta-
gelser i Norge. De norska och svenska iakttagelserna fick betydelse for att
forstd och forklara forsurningsforloppet i Norden och for att kunna Gvertyga
andra l&nder om problemets internationella rackvidd. Den svenska forsur-
ningsforskningen har darefter i hog grad varit inriktad pa hur forsurande
utslapp och nedfall inverkar pa olika ekosystem, pd materiella ting och pa
manniskors halsa. Denna medvetna inriktning pa férsurningens effekter
syftade till att stdrka argumenten i det internationella arbetet med att mot-
verka forsurning. Erfarenheterna visar att denna strategi har varit framgangs-
rik.
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Teorierna om langvaga transporter av luftféroreningar och om forsurning-
ens orsaker och — inte minst — effekter mottogs visserligen med stor skepsis,
nar de forst presenterades, men Sverige och Norge fick gehor for att proble-
met skulle undersokas narmare. Med stod fran bl.a. OECD ledde detta fram
till ett gemensamt forskningsprogram om langvéga luftfororeningar under
perioden 1972-1977. Programmet bidrog till det gemensamma, teoretiska
underlag som var en av forutsattningarna for att vidareutveckla det internat-
ionella arbetet med att motverka forsurning. Efter ett initiativ fran Norge
inleddes s ett arbete under FN:s ekonomiska kommission i Europa (ECE).
Detta arbete bedrivs sedan drygt 15 &r inom ramen for konventionen om
l&ngvaga, granséverskridande luftféroreningar, den s.k. LRTAP-konventio-
nen.

I dag regleras saledes det internationella férsurningsarbetet i den internat-
ionella miljoratten. Konventionen undertecknades &r 1979 och tradde i kraft
ar 1983. Till konventionen knyts protokoll, dvs. 6verenskommelser om at-
géarder for att minska forsurande utslapp. Protokollen férhandlas fram mellan
de stater som har ratificerat konventionen. Efter sitt intrdde i EU har Sverige
&ven i detta forum intagit en aktiv roll i det internationella arbetet mot for-
surning. Ett forslag till férsurningsstrategi for Europeiska gemenskaperna har
nyligen antagits av kommissionen och skall laggas fram till ministerradet
senare under varen. Forslaget ar i manga delar ett resultat av svensk kunskap
och svenska initiativ.

Den bild som framtréder under revisorernas granskning av utvecklingen av
det internationella arbetet mot forsurning tyder pa att Sverige har haft en
aktiv och i ménga delar padrivande roll, forst tillsammans med Norge och
ovriga nordiska lander, darefter &ven med andra lander. Detta galler saval nar
forsurningsfragan introducerades i det internationella arbetet som i det fort-
satta arbetet inom ECE och EU. Svensk forskning har bidragit med vésentlig
kunskap om forsurningens effekter och om grénser for kritisk belastning.
Dessa forskningsresultat tillmats vasentlig betydelse i det internationella
arbetet. Successivt har positionerna flyttats fram.

Viss kritik mot de svenska insatserna kan emellertid ocksa skonjas. Fragan
géller en brist pd lyhordhet och formaga att f& med lander som inte delar
Sveriges — och andra padrivande landers — Gvertygelse. Det ar svart att av-
gora i vilken man denna kritik mot Sveriges “otdlighet” dr berittigad.

Det som kan betecknas som svensk otélighet &r enligt revisorernas mening
begripligt mot bakgrund av landets — och Nordens — relativa sarbarhet. Fra-
gan ar emellertid vilken miljopolitik som langsiktigt ar mest effektiv. De
nationella och de internationella insatserna hanger samman. Varje land maste
ta ansvar for sina utslapp, dven om 90 % av nedfallet kommer fran andra
lander. Det internationella miljévardsarbetet torde i langden bli mest fram-
gangsrikt om de enskilda landerna med Gvertygelse driver pa inte bara i de
internationella forhandlingarna utan &ven i utvecklingen av det nationella
arbetet med att minska sitt bidrag till miljostorningar. Har kan revisorerna
konstatera att det finns en del i dvrigt att 6nska aven for Sveriges del nér det
galler det nationella miljovardsarbetet.
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5.4.2 Det nationella arbetet Fel! Autotextposten ar
inte definierad.

Det nationella miljoarbetet bestdr av olika delar. Revisorernas évervaganden Bilaga 1
i

ror tre omraden:

— Kontroll och uppféljning
— Styrmedel
— Ansvarsfordelning och insatser pa olika nivaer.

Kontroll och uppféljning

Det finns en mangd statistiska data om utslapp och nedfall av férsurande
amnen. Inom miljoévervakningen finns ocksa flera uppgifter som visar pé
foljderna av det sura nedfallet i de olika ekosystemen. Nya system for kon-
troll och uppféljning &r under uppbyggnad. En del av detta arbete handlar om
att med hjalp av miljorapporter fran innehavare av anlaggningar med till-
standsplikt bygga upp ett system for statistikinsamling samt informations-
samverkan inom tillsynsomradet. En annan del rér system for miljoraken-
skaper. Aven den internationella statistiken — som &r central for de internat-
ionella forhandlingarna och uppféljning av internationella dtaganden — haller
pa att utvecklas for att f& mer enhetliga grunder for rapportering. Arbetet
med kontroll och uppfoljning har emellertid ocksa varit behéftat med pro-
blem.

I och med att det fortsatta miljévardsarbetet i frdga om férsurningen i 6kad
grad ror problem av en annan karaktér an vad som var fallet nér arbetet med
att motverka forsurning inleddes kan delvis andra &tgarder behéva utvecklas
och anvéndas. 1 manga fall handlar det om en kombination av olika typer av
atgarder. Det ar da vasentligt att vidtagna atgarder féljs upp och utvérderas
samtidigt som malen foljs upp. Sarskilt viktigt ar detta i de fall dar vi har
problem med att nd uppsatta mal, som fallet har varit med utsldpp av ammo-
niak och kvaveoxider. Uppféljningar av hur mélen uppfylls kan saledes i
okad utstrackning behdva samordnas med en uppféljning av andamalsenlig-
heten med de &tgarder som har vidtagits.

En annan frdga galler koordination och enighet om data for att félja upp
miljémal. Enighet om data &r viktig for att forsurningen — och andra miljo-
problem — inte skall reduceras till rdkneproblem. Fragan &r viktig bade i det
internationella forhandlingsarbetet och i det nationella samarbetet mellan
olika parter. | frdga om vagtrafikens utslapp av kvaveoxider foreligger vitt
skilda uppgifter. Enligt den statistikansvariga myndigheten, Naturvardsver-
ket, har dessa utslapp minskat med 24 % sedan &r 1980. Bilindustriférening-
en hédvdar dock att denna minskning &r 39 %, medan den sektorsansvariga
myndigheten, Vagverket, i arets miljérapport anger att vagtrafikens kvaveox-
ider enbart har minskat med 14 % under samma period. Naturvardsverket har
nu I6st problemet sa till vida att en ny berakningsmodell, utvecklad av Vag-
och transportforskningsinstitutet, har anammats for den officiella statistiken.
Det ar darvid inte klart hur denna berdkningsmodell férhaller sig till den
praxis som haller pa att utvecklas for rapportering till den internationella
statistik som bl.a. ligger till grund for det internationella férhandlingsarbetet.
Revisorerna kan inte narmare bedoma kvaliteten pa redovisade data men 164



konstaterar att uppgifterna om vagtrafikens utslapp av kvaveoxider ar for-
knippade med osékerhet och att oenigheten om dessa uppgifter &nnu kvar-
Star.

Kommunikationsforskningsberedningen har nyligen tagit initiativ till ett
forskningsprogram for att f4 fram en gemensam syn péa data om vagtrafikens
utsldpp av kvéveoxider. For att begrdnsa utrymmet for olika tolkningar &r
det, enligt revisorernas mening, angeldget att detta arbete bedrivs med sar-
skilt beaktande av de problem som hittills har vidlatit dessa uppgifter. Fragor
som har uppmarksammats under granskningen rér uppgifter om bade emiss-
ionsfaktorer, trafikdata och orsakssamband bakom férandrad kvalitet pa
tatortsluft. Av betydelse dr &ven att det fortsatta arbetet med att koordinera
och nd enighet om data bedrivs med beaktande av den praxis och utveckling
inom omradet som sker internationellt.

En samordning med utvecklingen av den internationella statistiken &r sér-
skilt viktig. Revisorerna har under granskningen konstaterat att l&ndernas
rapportering till den internationella statistiken har varit behaftad med pro-
blem, som bl.a. hdnger samman med skilda metoder och modeller for att
berdkna och sammanstélla data om fororenande utsldpp. Detta skapar osa-
kerhet kring de uppgifter landerna rapporterar, ndgot som ocksa under flera
ar har férekommit i frdga om svenska data. (Se avsnitt 3.4.2.) Enligt reviso-
rernas mening &ar det angeléget att ansvariga, svenska myndigheter kommer
till ratta med dessa problem for att inte kvaliteten i de data som rapporteras
frdn Sverige skall kunna ifrdgaséttas eller inverka pé& landets goda rykte nar
det galler internationella ataganden.

En tredje frdga rort bristen pa och osakerheten kring uppgifter om ammo-
niakutsldpp. Detta har varit allvarligt da det har saknats bekréftelse pa i
vilken utstrédckning arbetet med att minska ammoniakutslappen hittills har
varit framgangsrikt. Fragan kompliceras ocksa av att det har finns ett bero-
ende mellan olika myndigheter. Den myndighet som har sektorsansvar for
jordbrukets ammoniakutslépp, Jordbruksverket, har inget formellt ansvar for
statistikuppgifter i denna fraga. Den statistikansvariga myndigheten, Natur-
vardsverket, ar beroende av data fran godselmatningsundersokningar for att
fa uppgifter om ammoniakutslapp. SCB har statistikansvar for godselmat-
ningsundersdkningar som av historiska och ekonomiska skal endast utfors
vartannat ar. Det finns dven en inkonsistens mellan de uppgifter som redovi-
sas i den nationella statistiken och de uppgifter som rapporteras till den in-
ternationella utsl&ppsstatistiken. Sammantaget har detta medfért begrénsade
majligheter att folja upp riksdagens beslut ar 1991 om att till ar 1995 minska
ammoniakutslappen med 25 %. Ingenting tyder emellertid pa att ammoniak-
utsldppen &nnu har minskat under 1990-talet.

En fjarde fraga ror miljéovervakningen. Denna ger information om miljé-
tillstandet inom olika ekosystem samt inverkan av olika miljohot — daribland
forsurningen — liksom effekten av vidtagna atgarder. For detta kravs langa
tidsserier. Upprepade utredningar — forst pa Naturvardsverkets och darefter
pa regeringens initiativ — har dock &nnu inte lett till att omfattningen och
inriktningen av denna verksamhet har nédrmare kunnat preciseras efter 1991
ars miljopolitiska beslut.
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Revisorerna anser sammanfattningsvis att de fragor som ovan pétalats ro-
rande uppféljning och utvardering, koordination och enighet om data, bristen
pa uppgifter om ammoniakutslapp och ett faststallande av miljéévervakning-
ens omfattning och inriktning méste uppmarksammas i det fortsatta arbetet.

Styrmedel

Styrmedlen har har delats in i styrmedel av hardare och mjukare karaktar.
Med hardare styrmedel avses atgarder av mer tvingande slag, som reglering
och ekonomiska styrmedel, medan mjukare styrmedel avser mindre tving-
ande atgarder, sdsom attitydpaverkan och miljéprogram.

Hardare styrmedel

Den reglering som &r av direkt betydelse for sura utslapp ror framst den
avgasreglering som riksdagen beslutade om redan ar 1987 samt miljoskydds-
lagens reglering av fasta anlédggningar. Revisorerna kan konstatera att de
utslappsreduktioner som har astadkommits i manga fall ar hanforliga till
reglerad verksamhet. Granskningen visar emellertid samtidigt pa problem
med bade regleringens rackvidd och regleringens tillimpning.

Revisorerna konstaterar ett en vasentlig andel av de minskade utslappen
ror fasta anlaggningar med tillstandsplikt enligt miljoskyddslagen. Lagen
tacker enbart utslapp fran fasta anlaggningar och ar inte heller i dessa fall en
forbudslag utan en skyddslag. Lagtillimpningen bygger pa avvagningar
mellan miljéhansyn och andra intressen.

Detsamma géller vid tillampningen av plan- och marklagstiftningen. I sin
slutrapportering av regeringens uppdrag om regional samhéllsplanering for
ett miljoanpassat transportsystem — det s.k. RES-uppdraget — papekar Bover-
ket behovet av starkare styrmedel for att forsvara miljintressena i den fy-
siska planeringen och for att l16sa konflikter mellan trafik och miljo. Dessa
problem med att vdga in miljéintresset har inte heller kompenserats via den
mojlighet som har givits av miljokonsekvensbeskrivningar. Dessa avses nu fa
en tydligare reglering i den nya miljébalken. Manga remissinstanser ar posi-
tiva, men kritiska roster forekommer aven. Boverket pdpekar bl.a. oklarheter
kring begreppets innebdrd och tillampning och Juridiska fakultetsnamnden
vid Uppsala universitet framhaller att man inte tillrackligt val har tagit vara
pa utlandska erfarenheter.

Det ar saledes tillatet i flera avseenden att forsura. Myndigheternas arbete
med att minska sura utslapp maste i sadana fall bedrivas utan lagstod.

Tillsyn av miljofarlig verksamhet bygger i dag i hog grad péa anlaggnings-
innehavarnas egenkontroll och inrapportering till tillsynsmyndigheterna.
Denna rapportering sker i form av kontrollprogram och miljérapporter. Revi-
sorerna har hér konstaterat allvarliga brister. Ar 1995 saknades av myndig-
heterna forelagda kontrollprogram for nastan halften av de tillstandspliktiga
anlaggningarna. En genomgang av miljorapporter avseende forsurande ut-
sldpp for samma ar vid tva lansstyrelser visade ocksa pa flera allvarliga bris-
ter. (Se avsnitt 4.1.2.) Narmare 40 % av de aktuella rapporterna saknades helt
hos den regionala tillsynsmyndigheten, vilket forklarades med att de inte
hade kommit in. Miljérapporterna var i manga fall ocksa mycket omfattande
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och svaroverskadliga. Det var dven relativt vanligt att obligatoriska uppgifter
inte fanns redovisade eller var oklart redovisade. Miljérapporterna i sin nu-
varande form maste darfor ifrdgasittas, bade som instrument for att samla in
statistik och som instrument i tillsynen av tillstAndspliktiga anlaggningar.
Problemen med miljérapporterna &r mest markerade nar det géller jordbruks-
anlaggningar men ror &ven flera andra fasta anlaggningar.

For att reducera sura utsldpp har ekonomiska styrmedel anvants, framst i
form av en kvéveoxidavgift och en svavelskatt.

Kvaveoxidavgiften ror energiproduktion i storre fasta anlaggningar och har
relativt I1att kunnat foljas upp. Enligt genomforda uppfoljningar har kvéveox-
idavgiften varit ett effektivt styrmedel for att minska dessa utslapp i de be-
rorda anlaggningarna. Utsléppen av kvaveoxider i dessa anldggningar ror
dock endast 3-4 % av landets totala utslapp av kvaveoxider.

Direkta effekter av svavelskatten &r svarare att folja upp. Skatten &r inte
direkt hanforlig till vissa anldggningar. Flera andra faktorer, som intraffat
fore eller i anslutning till inférandet av svavelskatten, kan ocksa ha inverkat
pa dessa utslapp. | den rapport om miljoskatter i Sverige som nyligen har
lamnats av Naturvardsverket, berdknas dock svavelskatten svara for cirka
30 % av de minskade svavelutsldppen under perioden 1989-1995. Under
denna tid halverades svavelhalterna i eldningsolja.

Erfarenheterna av ekonomiska styrmedel inom miljopolitiken ar saledes
delvis goda &ven om de annu dr ratt begransade. Sverige anses vara ett fore-
gangsland enligt tva rapporter som nyligen lamnats av dels OECD, dels den
europeiska miljomyndigheten i Képenhamn, EEA. Naturvardsverket redovi-
sar samma erfareheter i sin ovanndmnda rapport om miljoskatter i Sverige
liksom Skattevaxlingskommittén, som nyligen har avrapporterat sitt uppdrag
(SOU 1997:11). De ekonomer som revisorerna har anlitat menar t.o.m. att
utifran samhéllsekonomiska aspekter har Sverige drivit reningen av framfor
allt svavelutslapp alltfor langt.

Riksdagen har vid flera tillfallen framhallit vikten av en dkad anvandning
av ekonomiska styrmedel inom miljopolitiken. Revisorerna konstaterar for
sin del att detta — trots de goda erfarenheter som finns redovisade — inte ar
helt okomplicerat. Skalen ar flera. Fran framst USA redovisas positiva erfa-
renheter av utslappsratter — i kombination med en bérshandel for sadana
ratter. P4 kort tid har dar utslappen av svaveldioxid kraftigt kunnat begransas
till férhallandevis laga kostnader. Mojligheterna att infora denna styrform i
Sverige begransas dock av en liten marknad med fa foretag. Utslappsratter
lampar sig ocksa i forsta hand for stora, fasta anlaggningar. De sura utslapp
som Sverige nu i forsta hand behéver minska rér, som redan har omnamnts, i
hog grad spridda, mer diffusa samt rorliga utsldppskallor. Revisorerna vill i
detta sammanhang sarskilt peka pa problemet med landets, i internationell
jamforelse, foraldrade bilpark. En fraga som darvid sarskilt kan behéva om-
provas ar beskattningen av gamla bilar, framst dieselbilar.

En principiellt viktig frAga vid anvandning av ekonomiska styrmedel ror
Sverige som en liten, Gppen ekonomi. Enligt Naturvéardsverkets nyligen re-
dovisade rapport har internationella handelsregler &nnu inte medfért ngra
hinder for miljoskatter eller avgifter. Skattevaxlingskommittén liksom de
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ekonomer som revisorerna har anlitat menar emellertid att mer langtgéende
krav pd utsldppsrening inom svensk industri kan medféra att produktionen
flyttar till andra lander dar dessa restriktioner saknas. Det ger i sidana fall
konsekvenser for svensk produktion och sysselsattning utan att miljovinster
erhalls i motsvarande grad. Revisorerna har inte funnit att det finns nagra
empiriska belagg for miljoskatternas narmare inverkan pa foretagens lokali-
sering.

Skattevaxlingskommittén konstaterar ocksa i sitt nyligen lamnade slutbe-
tdnkande att forutsattningarna for att med hjélp av skattevaxling samtidigt
astadkomma en dampning av miljéskadlig verksamhet och 6kad sysselsatt-
ning ar begransade. Samtidigt framhaller kommittén att efterfragan p& miljo-
vinliga tjanster och miljovanlig teknik vantas oka inom OECD-omradet,
dven om denna efterfragan totalt sett ar liten. Kommittén hanvisar till goda
effekter av skattevaxling inom landet bl.a. i anslutning till 1991 ars skattere-
form och bedomer att forutsattningarna for skattevaxling i ett 15-ars-
perspektiv ar minst lika stora som under 1980- och 1990-talen.

Revisorerna beddmer, i likhet med bl.a. de ekonomer som revisorerna har
anlitat samt Skattevaxlingskommittén, att inférande av ekonomiska styrme-
del i stdrre skala forutsatter att andra lander genomfér motsvarande férand-
ringar. (Se avsnitt 2.5.2.)

Mijukare styrmedel

En stor del av problemen med de fasta utslappskéllorna har hittills kunnat
bemastras med hjalp av hardare styrmedel, framst tillstindsprovning. Nu star
vi emellertid infor en delvis ny utmaning, ndmligen att soka l6sa problemen
med de manga sma utslappskallorna fran t.ex. vagtrafiken och jordbruket.
Hér ser revisorerna ett behov av en dkad anvéndning av styrmedel av mindre
tvingande slag.

Bristande forstaelse for och brist pa erkannande av olika miljéhot ar ett hin-
der som méste undanréjas. Mojligheter att vidareutveckla information som
styrmedel bor darfor dvervigas. Hotet behover tydliggéras. Okade insikter
hos en bredare opinion &r en forutsattning for att nédvandiga beslut skall
kunna fattas och arbetet drivas vidare. En grundlaggande frdga i det
sammmanhanget ar att forsurningens risker for miljo och héalsa klargors.
Darutover behdver fakta om landets forsurningssituation lyftas fram:

— Granserna for kritisk belastning 6verskrids i stora delar av sodra Sverige
for bade svaveldioxid och kvéveoxider.

— Kvéavemattnaden i vara marker okar i stora delar av sodra Sverige till foljd
av utslapp av bade kvéveoxider och ammoniak. Detta medfér pé sikt risker
i form av forsurning och 6vergddning samt utarmning av viktig néring for
marken.

— Sverige exporterar mer kvaveoxider &n vad vi importerar fran andra lander.

— Sveriges utslépp per capita av kvaveoxider ligger hogt jamfort med de
lander som &r de frdmsta exporttrerna av sura utslapp till Sverige.
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— Forsurningens tidsperspektiv ar langa. Effekterna ar langsiktiga, vilket ar
annu tydligare i frdga om kvave an i frdga om svavel. Tiden for aterhamt-
ning av forsurad mark ar ocksd mycket lang, 50100 ar eller mer.

Opinionsbildande insatser behdver sannolikt i stdrre utstréckning riktas mot
sarskilda nyckelgrupper. Det kan rora lantbrukare och deras organisationer i
frdga om ammoniakutslapp samt trafikanter i fraga om transporternas miljo-
paverkan och majligheter att minska denna. Andra grupper som kan komma i
fraga for riktade informationsinsatser kan vara de som svarar for forsaljning
och kdp av arbetsmaskiner samt innehavare av forbranningsanlédggningar.

Miljoprogrammen kan utgéra ett bra stdd i det fortsatta arbetet. Erfarenhet-
erna under 1990-talet talar dock for att dialogen mellan den politiska nivan
och den aktuella myndigheten behover fortydligas i friga om behovet av ett
sddant program samt grundlaggande forutsattningar for programmets ut-
formning. Erfarenheterna talar ocksd for att utarbetade program behover
faststéllas politiskt. Beslutande instans kan vara savél regeringen som en
lokal politisk forsamling. For att programmen skall fylla en reell funktion
maste ansvarsférdelningen tydliggoras. Programmen bor ocksa féljas upp.
Uppdragsgivaren kan har med férdel ta hjalp av utomstaende, mer oberoende
instanser, t.ex. forskare.

Erfarenheterna av arbetet med ammoniakutslapp visar dven pa vikten av att
politiskt faststallda mal &r tydliga i fraga om tidsbas, slutmal samt eventuellt
etappmal och geografiska avgransningar. Mal som avser langre tidsperioder
bor dven kombineras med etappmal samt en strategi for hur malen skall
uppfyllas. For att ge ytterligare tyngd at mélen kan strategin med férdel aven
omfatta en beredskap for vilka tgarder som bor Gvervagas om etappmalen
inte nas.

Ansvarsfordelning

Ut6ver ansvaret som samlande och padrivande i miljovardsarbetet har Na-
turvardsverket uppgifter som ror uppféljning och utvardering i saval det
nationella som det internationella arbetet liksom vagledning for sektorsmyn-
digheter samt regionala och lokala myndigheter (se avsnitt 4.5.2).

Att samla och vidareférmedla kunskap om ekologiska férhallanden och
sammanhang ar en central uppgift for verket. Enligt verkets egen uppfattning
ar detta ocksa en huvuduppgift. Revisorerna konstaterar att enligt genom-
forda utvarderingar satts stor tilltro till den kunskap som finns inom Natur-
vardsverket. Samtidigt framtrader ett genomgaende drag av att det padri-
vande momentet dr svagt eller saknas helt i verkets kunskapsférmedling (se
avsnitt 4.3).

Uppgiften att vara padrivande ar, enligt revisorernas mening, viktig i arbe-
tet for en hallbar utveckling. Det handlar om att klargora hotet och att visa
fardriktningen for en bredare opinion och bland sérskilda nyckelgrupper. Det
kan darfér finnas anledning att 6vervaga ett fortydligande av verkets mer
I&ngsiktiga roll s& som den formuleras i instruktionen. Den frdga som framst
kan behdva oévervigas ar om det padrivande momentet bor renodlas mer

Fel! Autotextposten ar
inte definierad.
Bilaga 1

169



genom att man tar bort det egentligen orealistiska kravet pa att verket mer
eller mindre skall sakerstalla en god miljo och biologisk mangfald. Dessa
krav skulle da kunna ersittas med krav pa att t.ex. framja god miljoé och
biologisk mangfald eller — helt enkelt — en ekologiskt hallbar utveckling. En
sédan inriktning torde rimma béttre med utformningen av roll och uppgifter
for senare tillkomna myndigheter med liknande arbetsuppgifter inom andra
omraden, t.ex. Folkhalsoinstitutet. Darigenom skulle ocksa en battre Gver-
ensstammelse erhéllas i fraga om verkets roll, s& som den formuleras i in-
struktionen och i de arliga regleringsbreven.

En fraga som sarskilt kan behova beaktas i detta sammanhang &r i vilken
utstrackning en mer padrivande roll i langden ar forenlig med de uppgifter
om uppféljning och utvérdering som ocksa vilar pa verket.

Naturvardsverket har under senare ar tagit initiativ till ndgra storre projekt-
arbeten. Det géller bl.a. det s.k. MaTs-projektet — som haft betydelse for
Kommunikationskommitténs arbete — samt arbetet med framtidsscenarier (de
s.k. 2020- och 2021-studierna) och bedémningsgrunder for miljokvalitet. Ett
utmarkande drag &r samtidigt Naturvardsverkets starka koppling till rege-
ringen. Mangden regeringsuppdrag har ovan patalats (avsnitt 4.5.6). Enligt
1997 ars regleringsbrev har verket ett sextiotal uppdrag. Detta ger mer in-
trycket av en detaljstyrd an av en mal- eller resultatstyrd myndighet. Reviso-
rerna forutsatter att regeringen anpassar verkets anslagstilldelning till om-
fattningen av den utredningsverksamhet som laggs p& verket. Revisorerna
vill emellertid aven framhélla det virde som regeringen kan ha av att anlita
oberoende forskningsinstitutioner, t.ex. i véra grannlander, for utvarde-
ringsuppdrag av mer 6vergripande karaktar. En sadan utveckling forefaller
ocksé logisk om Naturvardsverkets padrivande roll ytterligare skall betonas.

Trots Naturvardsverkets starka koppling till regeringen konstaterar reviso-
rerna samtidigt att det under senare &r forekommit centrala fragor i miljo-
vardsarbetet som inte har klarats ut mellan regeringen och verket. Detta
medfor risker for en ineffektiv anvandning av verkets utredningsresurser utan
att resultatet kommer miljévardsarbetet till del. Miljodvervakningen &r ett
aktuellt och tydligt exempel. Naturvardsverkets omfattande arbete med
MILJO 93 &r ett annat exempel. Detta kan ses som tecken pa svérigheter med
att i den pagéende dialogen mellan regeringen och verket tacka in gemen-
samma angeldgenheter. Dialogen och dmsesidiga forvantningar mellan ver-
ket och regeringen kan darfor behova tydliggoras. Detta kan ske genom en i
viss mén okad formalisering vid mer omfattande och resurskravande utred-
ningsuppdrag inom verket.

Saval lansstyrelserna som kommunerna anger att de 6nskar klarare roller och
uppgifter. Kommunerna efterlyser ocksa battre styrmedel for framst trafik-
fragor. Revisorerna menar att fragan bor uppmarksammas vid stallningsta-
gande till det omfattande utrednings- och utvecklingsarbete som nu ar aktu-
ellt inom kommittévasendet samt inom ramen for det s.k. STRAM-arbetet
och arbetet med Agenda 21. (Detta har behandlats i avsnitten 4.5.3 och
4.5.4) Nar det géller mojligheter att vidareutveckla l&nsstyrelsernas och
kommunernas insatser i det regionala miljoarbetet i 6vrigt ar en grundlag-
gande forutsattning och en angelagen fraga att nationella miljomal overfors
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och anpassas till lokala och regionala forhallanden. Har konstaterar reviso-
rerna att det hittills har funnits brister.

En fraga ror lansstyrelsernas roll i ett mer langsiktigt miljovardsarbete. En
mojlighet att 6vervaga ar att lansstyrelserna i den nya infrastrukturplanering-
en ges ett tydligare stdd i plan- och bygglagen for att sérskilt kunna prova
I6sningar som bedoms leda till transporter som medfor dkade utslapp. Séad-
ana provningar kan avse lokalisering av t.ex. offentlig service som sjukhus
eller kommersiell service som storre kdpcentra. En sadan provning bor da
aven relateras till regionalt och eventuellt ocksa lokalt faststallda miljomal.
Darmed erhalls aven en mer regional och lokal férankring av miljovardsar-
betet. Ett arbete med den inriktningen forefaller rimma vél med det arbete
med miljokvalitetsnormer, som nu har inletts.

Lansstyrelserna betonar det lagstyrda arbetet. Ut6ver tillstandsprévning ar
tillsyn en viktig del i detta arbete. H&r har revisorerna konstaterat allvarliga
brister. Lansstyrelserna hanvisar till att man far allt svarare att klara av till-
synsbesok nar resurserna skars ner. Revisorerna har inte gjort ndgon mer
allman bedémning av lansstyrelsernas arbetshelastning men ser det 4&nda som
allvarligt, om brister i tillsyn tillats &ventyra uppfoljning och kontroll av
hittills uppnadda framgangar med att minska férorenande utslépp. Rutinerna
for att kontrollera att miljérapporterna kommer in till den regionala tillsyns-
myndigheten kan darfér beh6va ses over. Darutéver kan aven andra &tgarder
for att underlatta och effektivisera lansstyrelsernas tillsynsarbete behéva
dvervagas. En majlighet ar ett obligatoriskt krav pa anlaggningsinnehavarna
att forse varje miljorapport med en enhetligt utformad sammanfattning av
vasentlig information. Detta skulle underlatta l&nsstyrelsernas prioriteringar i
tillsynsarbetet.

En central fraga, som riksdagen vid upprepade tillfallen har pekat pa, galler
hur miljohansyn beaktas inom samhallets olika sektorer. Nastan tio ar har
forflutit sedan riksdagen forsta gangen slog fast principen. Revisorerna har
gatt igenom sektorsansvarets innebord inom Vagverket, Skogsstyrelsen och
Jordbruksverket (se avsnitt 4.5.5). Genomgangen visar pa méanga oklarheter:

— Har Vagverket fatt sinsemellan oférenliga uppgifter med rollen som statlig
vaghallare och ett totalansvar for bl.a. miljofragorna inom hela végtrans-
portsystemet?

— Hur Iangt stracker sig Vagverkets ansvar for trafikens miljopaverkan? Kan
verket lastas for hoga utslapp fran vagtrafiken till foljd av t.ex. trafikok-
ning? Végverket har gjort markeringar i sitt miljoprogram och i remissvar
om bl.a. den nya miljobalken.

— Ar det rimligt att den sektorsansvariga myndigheten saknar sévél initiativ-
ansvar som inflytande Over statistik eller andra data som &r centrala for att
folja upp miljoproblem inom den egna sektorn? Hur rimmar ett sadant for-
héllande med den padrivande uppgiften inom en sektor som, enligt bl.a.
Naturvardsverkets programskrift, ligger i rollen som sektorsansvarig myn-
dighet?

— Vem har det primara ansvaret for att atgarder for att minska ammoniak-
utslappen har dragit ut pa tiden alltmedan dessa utslapp har fortsatt att
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0ka? Regeringen, den sektorsansvariga myndigheten Jordbruksverket eller
den statistikansvariga myndigheten Naturvardsverket?

For att fa en reell innebord behdver sektorsansvaret successivt klargoras och
utvecklas. Regeringens grundlaggande krav och forvantningar pa myndighet-
en i frdga om sektorsansvaret bor klart framga av instruktionen. Sektors-
ansvarets innebord inom olika omraden bor darefter foljas upp och utvecklas
i regleringsbreven samt i den kontinuerliga dialog som pagar mellan depar-
tement och myndigheter.

5.4.3 Forslag

Revisorerna konstaterar att det hittillsvarande miljovardsarbetet med huvud-
saklig inriktning pa forsurningen har varit andamalsenligt i vissa avseenden,
men behaftat med allvarliga brister i andra avseenden. | det fortsatta miljo-
vardsarbetet rérande forsurningen stélls delvis andra och aven storre krav.

Revisorerna foreslar att de resonemang och slutsatser om problem och
brister som har patalats i detta kapitel 6vervags i det fortsatta miljévardsar-
betet och att utvecklingen av dessa fragor avrapporteras till riksdagen. Detta
kan lampligen ske i anslutning till den skrivelse om regeringens miljopoli-
tiska arbete som under senare ar arligen har overlamnats till riksdagen.
Denna skrivelse bor da inte begransas till beskrivningar av miljétillstind och
arbetets inriktning utan aven innefatta en utvardering av det gangna arets
miljovardsarbete.

Fel! Autotextposten ar
inte definierad.
Bilaga 1

172



Underbilaga

Rapport 1996/97:8, Bilaga 1
Kontakter under granskningsarbetet

Centrala statliga myndigheter

Boverket
June Arleskog

Jordbruksverket
Magnus Bang
Svante Englund
Jan Gustavsson

Kommunikationsforskningsberedningen
Christine Wallgren

Koncessionsndmnden for miljoskydd
UIf Bjallas

Naturvardsverket
Sonja Arnell

Rolf Annerberg
Peter Askman
Leif Bernergard
Anita Berntell
Ulla Bertills
Ingvar Bingman
Lars Bjorkbom
Borje Borgstrom
Carl-Elis Bostrém
Tord Céwe

Bjorn Ejner

Sven Gothe
Martin Henriksson
Katrin Hallman
Eva Jernbécker
Marie Jonsson
Jan Karlsson

Lars Lindau

Lars Lundgren
Bengt Nordstrom
Stefan Nystrom
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Mats Olsson
Bernt Rondell
Hékan Staaf
Olof Svanberg
Peter Sérngard
Eva Thornelof
Hans Wrade
Xiaoping Zhao

Skogsstyrelsen
Mikael Axelsson
Martin Lindell
Maria Norrfalk
Sture Wijk

Statistiska centralbyran
Elisabeth Bergstedt

Jan Grynberger

Eva Hellsten

Eivor Davila Héglund
Sara Ribacke

Véag- och transportforskningsinstitutet
UIf Hammarstrom
Borje Thunberg

Véagverket

Reino Abrahamsson
Jan Brandborn
Inga-Maj Eriksson
Lars Jacobsson

Per Nettelblad
Birgitta Nylander
Jan-Erik Reyier
Stig Sjoberg

Lansstyrelser

Lansstyrelsen i Goteborgs och Bohus lan
Mats Eriksson

Lennart Frisch

Bengt Frizell

Kerstin Harvenberg

Hans Oscarsson

Magnus Sandstrém

Sven Swedberg

Axel Wenblad
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Lansstyrelsen i Kronobergs lan
Anders Ahlstrom

Carl-Philip Jonsson

UIf Lettevall

Staffan Sundlof

Kommuner

Goteborgs stad
Per-Olof Carling
Christina Ramberg
Bo Svensson

Bo Svard

Goéran Warmby

Ljungby kommun
Eskil Svensson

Tanums kommun
Ingvar Olofsson

Uppvidinge kommun
Karin Holst

Véxjo kommun
Lars Andersson
Jan Forsberg
Borje Gustavsson
Steve Karlsson

Regeringskansliet

Tom Andersson, Kommunikationsdepartementet
Ulrika Askling, Jordbruksdepartementet

Jon Kahn, Miljédepartementet

Svante Bodin, Miljédepartementet

Viveka Bohn, Miljoédepartementet

Lars Ekekrantz, Miljodepartementet

Anders Holmgren, Naringsdepartementet
Pernilla Ivarsson, Jordbruksdepartementet
Lars-Erik Liljegren, Miljovardsberedningen
Harald Perby, Miljédepartementet

Britta Saxton, Kommunikationsdepartementet
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Kommittéer

Michael Borshers, Miljodvervakningsutredningen

Mona Blomdin, Miljébalksutredningen

Runar Brannlund, Skattevaxlingskommittén

Kristina Feldhusen, Kommunikationskommittén

Gunnar Landborn, Nationalkommittén fér Agenda 21

Bjorn Rehnlund, Alternativbransleutredningen och Utredningen om
avrinningsomraden

Ovriga

Erik Berge, Norwegian Metereological Institute (DNMI)

Keith Bull, Institute of Terrestrial Ecology, Storbritannien

Harald Dovland, Miljpverndepartementet, Norge

Wayne Draper, Conservation and Protection Environment, Kanada

Per Elvingsson, Internationella férsurningssekretariatet, Géteborg

Anton Eliassen, Norwegian Meteorological Institute, Norge

Peringe Grennfelt, Institutet for vatten- och luftvardsforskning (IVL) och

Nordiska ministerradet

André Jol, Europén Environment Agency, Képenhamn

Volkert Keizer, Ministry of Housing, Spatial Planning and the Environment,

Nederlanderna

Gordon Mclnnes, European Environment Agency (EEA), Képenhamn

Jan Nilsson, Stiftelsen for miljostrategisk forskning (MISTRA), Stockholm

Lars Nordberg, Economic Commission for Europe Genéve

Krzysztof Olendrzynski, Norwegian Metereological Institute (DNMI)

Goran A. Persson, Stiftelsen for miljostrategisk forskning (MISTRA),

Stockholm

Kristian Skanberg, Konjunkturinstitutet

Uno Svedin, Forskningsradsnamnden

Lars-Gunnar Tannerfors, Svenska véagféreningen

Ulla Weigelt, miljorad i Bryssel

Hendrik Vygen, Federal Ministry of Environment, Tyskland

Christer Agren, Internationella forsurningssekretariatet, Goteborg,
Europeiska kommissionen juni 1996—juli 1997

Inger Ohman, Statistical Office of the European Communities (EURO-

STAT), Luxemburg
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Sammanstallning av remissinstanser
vid remittering av revisorernas rapport 1996/97:8
Miljovardsarbetet och forsurningen

Remissinstanser som har yttrat sig

Centrala statliga myndigheter

Boverket

Jordbruksverket
Kommunikationsforskningsberedningen (KFB)
Koncessionsndmnden for miljoskydd
Luftfartsverket

Naturvardsverket

Sjofartsverket

Skogsstyrelsen

Riksantikvariedmbetet

Statens véag- och transportforskningsinstitut (VTI)
Statens institut for kommunikationsanalys (SIKA)
Vagverket

Lansstyrelser

Lansstyrelsen i Géteborgs och Bohus lan
Lansstyrelsen i Hallands l&n
Lansstyrelsen i Kronobergs lan
Lansstyrelsen i Vasterbottens lan

Forskningsinstitutioner

Artdatabanken

Hogskolan i Kalmar

Institutet for Vatten- och Luftvardsforskning (IVL)
Linkdpings universitet

Lunds universitet

Skogs- och jordbrukets forskningsrad (SJFR)
Sveriges lantbruksuniversitet (SLU)

Kommuner

Goteborgs stad
Ljungby kommun
Tanums kommun
Ostersunds kommun
Overtorned kommun
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Bilindustriféreningen .
Bilaga 2

Féltbiologerna

Internationella forsurningssekretariatet
Lantbrukarnas Riksforbund (LRF)
Miljoférbundet jordens vénner
Skogsagarnas riksforbund

Stockholm Environment Institute (SEI)
Svenska kommunférbundet

Svenska Naturskyddsféreningen (SNF)
Svenska Végforeningen

Sveriges Sportfiske- och Fiskevardsforbund
Varldsnaturfonden (WWF)

Bilindustriféreningen och Svenska vagforeningen har lamnat ett gemensamt
yttrande.

Féltbiologerna, Miljoférbundet jordens vanner, Svenska Naturskyddsfor-
eningen, Vérldsnaturfonden och Sveriges sportfiske- och fiskevardsforound
har lamnat sina synpunkter i anslutning till Internationella férsurningssekre-
tariatets yttrande. Svenska naturskyddsforeningen har &ven ldmnat ett eget,
separat yttrande.

Aven Magnus Brandel, doktorand och socionom med tjanstgéring inom
Institutet for Vatten- och Luftvardsforskning, Birgitta Odén, professor emeri-
tus vid Lunds universitet och Peter Séderbaum, docent vid Malardalens hog-
skola, har lamnat skriftliga yttranden.

Remissinstanser som har beretts tillfalle att yttra sig men
avstatt:

Goteborgs universitet, Ale kommun, Uppvidinge kommun, Ystads kommun,
Ornskoldsviks kommun, Fritiof Nansen-institutet i Oslo, Korrosionsinstitu-
tet, Karolinska institutet, Chalmers tekniska hdgskola, Skogsindustrierna,
Sddra skogségarna
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