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Forord

Denna rapport & skriven av Carl Dalhammar, Internationella miljdinstitutet vid Lunds
universitet. Det & den forsta rapporten i projektet Miljokvalitetsmalen och miljébalken:
synergieffekter och konflikter. Projektet ingar i forskningsprogrammet Beddmning av
maluppfyllelse under osdkerhet (ENGO), vilket finansieras av Naturvardsverket.
Forfattaren svarar ensam for de asikter som framforsi rapporten.

Forfattaren vill tacka alla som stallt upp pa intervjuer och/eller 1ast igenom materialet och
bidragit med vérdefulla synpunkter.

Carl Dalhammar

Lund, januari 2008
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Sammanfattning

De 16 miljokvalitetsmalen och tillhorande delmal utgor grunden for det nationella arbetet
mot ekologisk hdllbarhet. Miljomalen &r dock inte rattdigt bindande. De ska snarare ses
som politiska malséttningar. Den stora fragan rér genomforandet: hur ska miljomalen bli
mer an bara 6nskemal? Det behovs en fordjupad diskussion om hur vi ska férdela ansvaret
for att malen ska nas, och vilka styrmedel som ska anvéandas.

Miljomal spropositionerna anger att malen ska nds genom anvandningen av samtliga
tillgangliga styrmedel, savé tvingande lagstiftning som ekonomiska och informativa
styrmedel, och olikafrivilligainitiativ. Under senare ar har diskursen inom miljopolitiken -
understddd av olika teoribildningar, inte minst ekologisk modernisering - férordat
marknadsbaserade |6sningar, med en stark tro pa skatter och avgifter, konsumentens roll,
en Okad gavreglering inom industrin, miljdanpassad offentlig upphandling, och mer
samarbete mellan myndigheter och néringsliv. Detta avspeglas ocksa i de olika
miljomalsdokumenten, som i forsta hand forordar frivilliga initiativ och en okad
anvandning av ekonomiska styrmedel. Samtidigt ser vi ett okat ifrégasittande av dessa
styrmedels effektivitet. Vi kan darfor forvanta oss att lagstiftningen och inte minst
miljobalken, forblir ett viktigt - och troligen det viktigaste - instrumentet i arbetet for att na
miljomalen. Darfor finns ett behov av forskning som analyserar hur lagstiftningen kan
anvandas i miljomalsarbetet, och vilka begransningar som finns.

Denna rapport undersoker hur miljobalken kan anvandas som ett verktyg i
miljomal sarbetet. Rapporten sammanstaller och sammanfattar den forskning som finns pa
omradet, och analyserar befintlig réttspraxis och olika myndighetsinitiativ. Den tar &ven
om en del fragor av strategisk natur som kan ha stor betydelse for miljomalsarbetet, t ex
miljolagstiftningens fokus, och regleringen av diffusa utsldpp. Rapporten ser framst pa de
réttsliga instrumenten tillstandsgivning och tillsyn, och samspelet mellan miljomalen och
réttsligt bindande miljokvalitetsnormer.

En karnfraga ror hur miljomalen, som & mer eller mindre konkreta, ska genomdrivas pa
regional eller lokal niva eller av sektorsmyndigheter, genom inférandet av lampliga
styrmedel eller genom att anvanda de olika instrumenten i miljébalken. For att detta ska
kunna genomforas krévs konkreta delmal, men oftast &ven regionala och lokala mal, som
kan ligga till grund for olika atgarder. En central fréga rér om olika sektorsmyndigheter,
lansstyrelser och kommuner har viljan, formagan och resurserna att genomdriva
miljomalen. Det réder ofta forvirring angdende vem som har ansvar for att maen nas, hur
ansvarsfordelningen ar mellan nationell/regional/lokal niva, samt hur myndigheterna pa ett
effektivt sitt kan integrera malen i det dagliga arbetet. Vidare tillkommer frégan om
lagstiftningens begransningar. Aven om nationella, regionala och lokala mal sitts, sa finns
inte nddvandigtvis en réttslig mojlighet att genomdriva dem. Det finns fér narvarande en
stor osékerhet kring vilka typer av krav som kan stéllas inom ramen for tillstandsgivning
och tillsyn. Det faktum att det finns en osdkerhet om granserna for myndigheternas
befogenheter kan naturligtvis verka hdmmande for viljan att aktivt integrera - och
argumentera utifran - miljomalen. Vidare finns det vissa tendenser inom praxis - t ex den
geografiska avgransning som gors i tillstandsmal - som starkt begrénsar méjligheten att
reglera vissa handlingar och darmed ocksa att paverka vissa miljomal. Oklarheter vad
gdller tillsynsbefogenheter och verksamhetsutévarens radighet kan ocksa spelain.
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Ett grundldggande problem & att det svenska réattssystemet och miljobalken inte &r
utformade for att genomfoéra miljomal. Rattssystemet ar inte adaptivt i bemarkelsen att
kunskap om miljétillstand och miljomal automatiskt integreras i beslut. Detta skulle inte
vara oroande om andra typer av styrmedel kan utgora effektiva substitut i arbetet med
miljomdlen, men det finns inga direkta tecken pa att sa & fallet. Fragan & da om
miljobalken kan vara ett effektivt styrmedel for att uppna miljomalen, vilket havdats i
miljomal spropositionen. Nuvarande praxis tyder inte pa detta. Men samtidigt & det viktigt
att betona att miljobalkens roll for genomdrivandet av miljokvalitetsmalen till stor del
kommer att bero pa de dvervaganden som gors av myndigheter och tjansteman i konkreta
fall. Det betyder att deras engagemang och eventuella incitament spelar en stor roll, liksom
den politiska kontexten. Det troliga & att det inte kommer att utvecklas nagon enhetlig
praxis inom Sverige, utan att myndigheterna aven fortsatt har skilda ambitionsnivaer och
skilda metoder vad géller genomdrivandet av miljomalen.

Det finns f n ett antal intressanta strategier for att integrera miljomalen béttre inom ramen
for tillsyn och tillstandsgivning. Det finns ett stort intresse for miljomalsstyrd tillsyn och
de myndigheter som arbetat med metodiken & positiva. Pa tillstandssidan kan vi se ett
okande antal &renden som refererar till miljomaen. De & dock fortfarande en klar
minoritet och det verkar inte finnas nagot direkt monster for nar miljomal beaktas i
dgrendena. Aven om det har blivit vanligare att parter i tillstdndsirenden &beropar
miljomalen, underlater tillstandsmyndigheterna ofta att hanvisa till dem i domen, utan
foredrar att argumentera utifran miljobalkens regler och relevanta forarbeten. Det finns

f n endast ett fatal drenden dar miljomaen anvéants for att séta konkreta villkor - t ex
granser for utdapp - for verksamhetsutdvare. Det finns endast en dom dar domstolen
utforligt resonerar utifran flera olika nationella och regionala miljoma och grundar sitt
avgorande pa dessa. Fortfarande réder det osdkerhet om hur diffusa utslépp ska regleras i
tillstanden: i vilken man & det rimligt att reglera en verksamhet som endast bidrar
marginellt till att en miljokvalitetsnorm eller ett miljokvalitetsmal Overskrids? Har & det
viktigt att inte bara setill det enskilda fallet utan den sammanvéagda miljébel astningen fran
ett stérre antal verksamheter.

Det ar knappast rimligt att kréva att tillstdnds- och tillsynsmyndigheterna ska beakta
miljomdlen i varje enskilt fall. Miljomalen kan kommai konflikt med andra aspekter. Man
maste gora en bedémning av hur man kan tillampa dem i det enskilda fallet med tanke pat
ex legalitetsprincipen och forutsebarheten; den enskilde ska ha en rimlig mgjlighet att
forutse vad myndigheten beslutar. Det kommer dock att bli vanligare att miljomalen forsin
i tillstandsdrenden, inte minst da de myndigheter som for det allménnas talan (oftast
Naturvardsverket eller Lansstyrelserna) alt oftare for in miljomalen i drendena. Vi kan
ocksa forvanta oss mer fokus pa miljomalen inom tillsynen.

Det finns flera sétt att starka miljomalens roll inom ramen for miljobalken. Ett sddant sét
& att i hogre grad omvandla olika delmal till miljokvalitetsnormer, som maste uppfyllas.
Detta skulle ledatill att miljomalens stéllning stérktes betydligt, bl a da miljobalken:

1) innehdller regler som forbjuder vissa atgarder som leder till att miljokvalitetsnormer
overskrids och 2) innehdler regler som alagger myndigheterna att se till att normerna
sakerstdlls inom ramen for myndighetsutévningen. Men da det stér klart att arbetet med
miljokvalitetsnormerna f n lider av samma problembild som framkommit i arbetet med
miljomalen - t ex rérande vem som har ansvaret, oklara befogenheter, och beaktandet av
diffusa utslappskallor - sa ar detta knappast ndgon universallosning. Vidare lampar sig inte
allamd och delmal for att omvandlastill bindande normer.
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Ett annat Sitt att starka malens stéllning vore att inféra ndgon typ av ’mjuk” bestdmmelse i
miljobalken, som dlagger myndigheterna att beakta nationella (och eventuellt aven
regionala och lokala) miljoma inom ramen for myndighetsutovningen enligt balken. En
mojlig lagteknisk 16sning diskuteras i rapporten. En sadan bestammelse skulle ge
miljomalen réttsig status och leda till att de beaktades mer inom ramen for t ex
tillstandsgivning, eller aminstone att avvagningarna angavs tydligt i avgorandena
Problemet med sddant stadgande &r att det kan tolkas pa olika sétt, och i vissa fall kan
miljomalen anvandas for att stalla hogre krav pa verksamhetsutévare an som framgar vid
de avvagningar som ska goras i miljobalkens 2 kap. | férlangningen finns en risk for
minskad forutsagbarhet for olika verksamhetsutdvare och eventuellt ocksa for en okad
godtycklighet i myndighetstillampningen.

Ett sitt att utan lagreglering ge béttre forutsittningar att genomfora malen ar att fler rikt-
och gransvérden med genomforandeetapper som kan anvandas i det enskilda fallet
faststélls av riksdagen pa motsvarande sdtt som skett for bl.a. buller fran infrastruktur.
Dessa riktvarden har fétt ett snabbt och brett genomslag i praxis eftersom de anger ett
hogsta véarde pa en enskild plats. Vardena behover inte genomforas som hogsta/lagsta
stérningsniva, utan skulle ocksa kunna uttryckas som en “utddppsbubbla’, d.v.s. det
hogsta totala utsldpp som kan godtas inom ett visst geografiskt omrade eller en viss
bransch/omréde. Om man ser pa miljomal sstrukturen sa maste flera delmd brytas ner for
att varaanvandbarai konkreta beslutssituationer.
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1. Introduktion

1.1. Miljokvalitetsmalen och genomforandet

Det brukar ibland sigas att det som framst skiljer en framgangsrik miljopolitik fran en
mindre framgangsrik miljopolitik handlar om genomdrivandet. Det kan vara svart nog att
kontinuerligt méta miljokvalitet, att sitta upp ma och visioner for att genomfora
forbattringar och att fordela ansvaret for att ma nas. Men den svaraste — och mest
kontroversiella delen — & oftast gédva genomférandet: inforandet av relevanta och
effektiva styrmedel for reducerad miljopaverkan och mekanismer som ser till att
styrmedlen implementeras (och helst utvarderas) pa ett korrekt sétt.

Att sédtta upp miljoma som inte & bindande har blivit mycket vanligt, inte minst inom den
internationella miljopolitiken. Exempelvis har det satts upp ett flertal ma som relaterar till
energi- och klimatfrégor inom ramen for EU-samarbetet inom senare &r (t ex rérande andel
fornyelsebar energi, energieffektivitet och reducering av véxthusgaser). Av dessa & dock
endast Kyoto-malen juridiskt bindande for EU:s medlemsstater. Problemet & att mal som
inte & formellt bindande ofta blir rent 6nsketénkande. Uppséttandet av ma som inte infrias
och ofta ignoreras, undergraver miljopolitikens trovardighet och respekten for politiken
dverhuvudtaget. Darfor & det viktigt att de svenska nationella miljokvalitetsmalen blir mer
an bara”onskemal”.

For narvarande finns en oro ute i den svenska miljoadministrationen att svarigheten med
att gora framsteg vad géller vissa av miljokvalitetsmdlen gor att de ansvariga
myndigheterna vill andra retoriken, fran att “miljoproblemen ska vara l6sta inom en
generation”, till att vi ska “’skapa forutsattningar for att 16sa miljéproblemen”. Det finns
med andra ord en risk for att malen nedvarderas, fran ma som vi maste strava mot till en
nagot |6sare vision, nagot vi borde jobba med. Miljomalen kan ses som en bestadlning fran
riksdagen till regeringen.* Om miljémé&lens stéllning och status behéver omvarderas & det
viktigt aztt detta & en del av en storre utvérdering av miljopolitiken, inte som en ”dold”
strategi.

| et internationellt och europeiskt perspektiv. &  Sverige relativt bra
pad “genomforandedelen”. Vi har en stor och resursstark miljéadministration, 13g
korruption och en industri som forstar vikten av att jobba med miljcfragor.
Miljokvalitetsmalen utgor dock en stor utmaning av fleraskal, bl a

- Ett antal ma gdr inte att uppna enbart genom svenska insatser eftersom de starkt
paverkas av verksamheter i andra lander. De mest uppenbara exemplen pa detta
forhallande ror miljomalen Begransad klimatpaverkan och Skyddande ozonskikt,

! Tiefensee, R. (2006). Presentation vid Miljomél sr&dets seminarium 13 december 2006.

2| denna rapport utgdr jag fran att miljomalen ska uppnasi enlighet med de visioner som satts upp. Detta &
naturligtvis inte gavklart, miljomalen kan ocksa ses som ”symbolpolitik”, som ett sétt att skapa nyténdning
inom miljéadministrationen, eller som en allmén utopisk vision. Det ligger ocksa ofta i politikens natur att
lova mer @ vad som kan levereras. For en diskussion om detta se Emmelin, L. och Lerman, P. (2004).
Miljéregler — hinder for utveckling och god milj6? Research Report 2004:9. Blekinge tekniska Hogskola, kap.
9.
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men aven nar det galler mojligheterna att na maen relaterade till forsurning,
Overgddning och hav i balans & Sverige starkt beroende av andra lander.

- For vissamd och delmd kan Sverige visserligen vidta effektiva dtgarder men &r
forhindrade p g a internationell adtaganden, framforalt vart medlemskap i
Europeiska Unionen (EU). Detta gdler t ex miljomalet Giftfri miljo. Vi kan
visserligen dvervaga att infora kraftfulla atgéarder i Sverige for att 6ka kunskapen
om kemikalier och begransa dessas anvandning (i enlighet med delmédlen), men
EU-regelverket pa kemikalieomradet &r starkt harmoniserat vilket gor att utrymmet
for nationella atgarder &r ytterst begransat.

- En relevant fraga ror hur mdlen, som & mer eller mindre konkreta, ska
genomdrivas pa regiona eller lokal niva eller av sektorsmyndigheter, genom
inférandet av lampliga styrmedel eller genom att anvénda de olika instrumenten i
miljobalken. For att detta ska kunna genomféras kravs konkreta delmdl, men oftast
&ven regionala och lokala mal, som kan ligga till grund for olika dtgarder. En
central fréga ror om olika sektorsmyndigheter, lansstyrelser och kommuner har
viljan, formdgan och resurserna att genomdriva miljomalen. Det rader ofta
forvirring angdende vem som har ansvar for att malen nas, hur ansvarsfordelningen
& mellan nationell/regional/lokal niva, samt hur myndigheterna pa ett effektivt satt
kan integreramadlen i det dagliga arbetet.

1.2. Olika styrmedel

Miljomal spropositionerna anger att malen ska nds genom anvandningen av samtliga
tillgangliga styrmedel, savé tvingande lagstiftning som ekonomiska och informativa
styrmedel. | de flestafall kommer det att krdvas en kombination av ekonomiska, tvingande
och informativa styrmedel samt internationellaférhandlingar for att uppna fleramiljomal.

Det har ofta anforts att den officiellalinjen & — &minstone underforstatt — att miljomalen i
forsta hand ska nds genom frivilliga initiativ, i andra hand genom olika typer av
ekonomiska och informativa styrmedel och endast i sista hand genom
lagstiftningsétgarder.  Av de dokument som granskats under arbetet med rapporten
framgdr att manga offentliga aktorer verkar se  miljomalsarbetet  som
ett “frivillighetsarbete”. Med andra ord ska vissa uppgifter utforas i enlighet gallande
lagstiftning, medan arbetet med miljomalen &r en “ytterligare” uppgift. Denna instéllning
ar forstaelig, eftersom miljomalen a) inte & juridiskt bindande i sig och b) ofta ses som ett
kommuniceringsinstrument, som kan anvandas for kommunikation med foretag och
enskilda. Ur det perspektivet kan man forsta att myndigheter drar sig for att kommunicera
miljémalen som nagonting som kan vara foérknippat med restriktioner och féredrar att
forsbka anvanda dem i ett positivt sammanhang. Samtidigt kan det finnas en farai att bara
se miljomalen som en extra uppgift. Om malen ska forverkligas (i den man det & praktiskt
mojligt) maste alla tillgangliga verktyg — tvingande som frivilliga— anvandas.

3T ex Bengtsson, A. (2005). Miljokvalitetsmdlensroll i réttstillampningen. Artikel, JPMiljonet.
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Det troligaste &r att lagstiftningen och inte minst miljobalken (MB), forblir ett viktigt — och
troligen det viktigaste - instrumentet i arbetet for att nd miljomalen. Under senare & har
diskursen inom miljopolitiken - understddd av olika teoribildningar, inte minst ekologisk
modernisering - forordat marknadsbaserade |6sningar, med en stark tro pa skatter och
avgifter, konsumentens roll, en dkad galvreglering inom industrin (t ex genom inforandet
av miljoledningssystem och olika frivilliga &aganden), samt mer samarbete mellan
myndigheter och naringdliv. Effektiviteten hos de foreslagna |6sningarna ifragasétts dock i
alt hogre grad. De s k gréna skattereformerna inom Europa verkar ha stagnerat* och de
flesta existerande ekonomiska styrmedel har begransad (styrande) effekt &ven om det finns
positiva undantag inom t ex energi- och avfallsomrédet.” Det finns intressanta idéer om
ekonomiskt vardesittande (och tillgodoraknande) av ekosystemtjanster,® och en del av
dessa idéer kommer att eventuellt att omséttas i praktiken inom ramen for kommande
internationella klimatavtal (t ex tillgodoréknande av skogar och vatmarker som kol sénkor),
men steget & langt till en mer utbredd tillampning.

Miljokrav i offentlig upphandling har inte heller uppnétt sin potential som styrmedel,’ &ven
om stora férhoppningar fortfarande knyts till detta styrmedel. Frivilliga daganden av
industrin och avtal mellan myndigheter och industri har haft en begrénsad effekt och
effektiviteten hos styrmedlen har ifragasatts.®

Informativa styrmedel har begransad effektivitet och kan endast paverka konsumenter
under vissa forhéllanden.® Det har funnits en dvertro p& hushéllens’/konsumenternas roll
inom miljopolitiken, men insikten har véaxt under senare ar att existerade attityder och
strukturer i samhallet skapar en “inldsningseffekt”, dar det blir svart att forandra som
enskild konsument/medborgare.’® Dessutom & lampligheten av att myndigheter &gnar sig

4 Set ex Deroubaix, JF. and Léveéque, F. (2006). The rise and fall of French Ecological Tax Reform: social
acceptability versus political feasibility in the energy tax implementation process. Energy Policy: 34(8), 940-
949; Beuermann, C. and Santarius, T. (2006). Ecologica tax reform in Germany: handling two hot potatoes
at the same time. Energy Policy 34(8), 917-929; Albrecht, J. (2006). The use of consumption taxes to re-
launch green tax reforms. International Review of Law and Economics 26(1), 88-113.

® Nordic Council of Ministers. (2001). An evaluation of the impact of green taxes in the Nordic Countries.
TemaNord 2001:556; Markusson, N. (2001). Drivers of environmental innovation. Report 2001:1,
VINNOVA, Stockholm; Sterner, T. (2002). Policy instruments for environmental and natural resource
management. RFF Press; Rennings, K., Kemp R., Bartolomeo M., Hemmelskamp, J. and Hitchens, D. (2003).
Blueprints for an Integration of Science, Technology and Environmental Policy. ZEW, Mannheim.

®T ex Kungliga skogs- och lantbruksakademien. (2006). Jakten p& den gréna marknadskraften. Kungliga
skogs- och lantbruksakademiens tidskrift 145(1).

" Swedish Environmental Protection Agency. (2003). Towards greener products. Report 5296, Swedish EPA
Press, Stockholm 2003; Naturvardsverket. (2005). En mer miljéanpassad offentlig upphandling — forslag till
handlingsplan. Rapport 5520; Regeringens skrivelse 2006/07:54. Miljéanpassad offentlig upphandling, sid
35 ff.

8 Se t ex OECD. (2003). Voluntary Approaches for Environmental Policy: Effectiveness, Efficiency and
Usage in Policy Mixes. OECD, Paris; Dalhammar, C. (2007). Product and life cycle issues in European
environmental law: A review of recent developments. Ett ytterst relevant exempel ror bilindustrins dtaganden
att reducera utsldppen av koldioxid; industrin kommer inte att kunna na de uppsatta malen, vilket har medfort
att Europei ska Kommissionen har foreslagit bindande lagstiftning.

® Set ex Dalhammar, C. (2007). An emerging product approach in environmental law: Incorporating the life
cycle perspective.

0 Sanne, C. (2006). Rekyleffekten och effektivitetsfallan - att jaga sin egen svans i miljopolitiken.
Naturvérdsverkets rapport 5623.



Milioméalen och miljcbalken - Méjligheter till rattsligt genomdrivande av miljokvalitetsmal

&t opinionsbildande verksamhet starkt ifrégasatt.*! Déarmed framstér informativa styrmedel
fungera bast som komplement till andra styrmedel.

Sammantaget innebér ovanstaende att tilltron till manga nya styrmedel har minskat och att
fler och fler aktorer ser behovet av ytterligare lagstiftningstgéarder i arbetet mot en hallbar
utveckling.*?

En forhoppning har varit att néringslivet ska axla en del av miljémalsarbete genom
frivillign &garder. En del foretag jobbar ocksd, atminstone delvis, utifran
miljomal sstrukturen. Men det finns ett flertal anledningar till att miljomalen & svéra att
integrerai naringslivets miljoarbete:*®

- De & inte tillrackligt konkreta. Det behovs fler matbara mal. Vidare kan det vara
ett problem att alla mdl inte fokuserar pa miljokvalitet. Det finns ingenting som
tyder pa att foretagens miljGarbete blir battre, eller effektivare, for att miljomaen
integrerasi detta.

- Det finns for manga delma och ofta ett stort antal regionala och lokala mal. Detta
gor att det blir svart att anvanda dem. Manga mal ses som relevanta framst for
myndigheterna, inte for foretagen.

- Internationella foretag behover internationella strategier och svenska miljoma kan
inte tjana som utgangspunk.

- Manga foretag startade upp miljcarbetet innan miljokvalitetsmdlen kom. Dessa
foretag har inte alltid sett ett mervarde med att integrera malen. | négra fall har
foretag forsokt integrera malen, men markt att detta inte fungerade.

- Deolikastyrmedien (lagstiftning, skatter och avgifter etc.) drar & olika hall.

- Foretagen har markt att myndigheterna inte & sakra pa hur miljomalen ska
integreras i den regelstyrda verksamheten. Detta i kombination med att
myndigheterna ofta saknar forstéelse for foretagen miljoarbete baddar for
diskussioner om malens roll vid t ex tillsyn. Vissa foretag befarar att frivilliga
initiativ avseende miljomalen kan omvandlastill lagkrav av myndigheterna.

- Vissa foretag menar att de & sa starkt styrda av regler och standarder att de méaste
lagga fokus pa att uppfylla dessa; det finns inget utrymme kvar for att jobba utifran
miljomalen.

1 Se bl.a SOU 2007:107 och Rankka, M. (2005). Myndigheterna — fran fristdende ambetsverk till
rorelsedrivna idéfabriker. TIMBRO 2005. Exempel painformativt styrmedel reglerat i lag: Lag (1997:1322)
om bidrag till kommunal energi- och klimatradgivning.

12 Se t ex Finnish Ministry of the Environment. (2006). Going global on eco-efficiency — Finland’s initiative
towards a new generation of environmental policy. Background paper prepared for the informal meeting of
the environment ministersin Turku, July 2006.

13 Svenskt Naringsliv. (2007). Naringslivets miljdarbete och Sveriges miljémal. Rapport, Stockholm; Arnfalk,
P., Brorson, T. och Thidell, A. (2008). Hur integrerade &r miljokvalitetsmalen i svensk tillverkningsindustri?
Rapport till Miljomalsrédet.
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- Regeringen andrar for mycket; foretagen hinner inte halla sig uppdaterade.

- Det saknas ett naringslivsperspektiv i miljomalsarbetet. Néringslivet har ocksa
efterfrégat ett vidare synsitt fran myndigheterna, t ex ett starkare fokus pa
kostnadseffektiva atgarder (for att nd malen) utanfor Sveriges gréanser, en béttre
redovisning av miljomalens samverkan med de social och ekonomiska dimensioner
av hallbarhetsbegreppet och en utredning av de ekonomiska konsekvenserna av
genomdrivandet av miljémalen, samt en redovisning av vem som ska betala '

Vidare & det framst storre foretag som har kunskap om miljokvalitetsmalen, medan fa
mindre foretag kanner till miljom&sarbetet, eller anses att de péverkas av detta ™
Visserligen framstar det som att foretag som kanner till miljomalen generellt sett har ett
béttre miljoarbete an foretag som inte kanner till dem,'® men det troliga & att foretagen
kanner till miljomalen for att de har ett bra miljoarbete, inte att kunskapen om miljomalen i
sig lett till ett battre miljoarbete.

Inom néringslivet finns det skilda asikter om hur miljomalen relaterar till lagstiftningen.
Vissa anfor att det vore olyckligt om lagstiftningen anvands for genomdrivningen av malen.
Det finns ocksa en oro for att miljomden ska anvandas av tillstands- och
tillsynsmyndigheterna  som  ett  argument for langtgdende inskrénkningar i
verksamheterna. ¥’ | princip kan mé&len och delmdlen naturligtvis anvéndas som ett
argument for de flesta syften. Det finns dock féretag som ser det som naturligt att
myndigheterna utgér frén malen ocksdi sitt regelstyrda arbete.™®

1.3. Miljébalkens roll

Ovanstéende innebér att lagstiftningsatgarder dven fortsattningsvis kommer att ha stor
(eller rent av avgorande) betydelse for miljomalsarbetets effektivitet, inte minst da det
oftast & mer politiskt kontroversiellt att infora kraftfulla ekonomiska styrmedel an
lagstiftning.™ Samtliga miljomalspropositioner pekar ocksé ut miljobalken (MB) som ett
viktigt och effektivt styrmedel i arbetet med att uppnd miljomalen. T ex anfors i senaste
miljémal spropositionen att: %

”...regeringen beddmer att balkens bestdmmelser i sin nuvarande form kan anvéndas som ett effektivt
styrmedel i arbetet med att uppna miljckvalitetsmalen.

4 Se't ex Svenskt néringsliv. (2003). Miljomél for hallbar tillvaxt. Stockholm, maj 2003.

> Arnfalk, P., Brorson, T. och Thidell, A. (2008). Hur integrerade ar miljokvalitetsmdlen i svensk
tillverkningsindustri. Rapport till Miljomal sradet.

1 pid.

7 Svenskt naringsliv. (2003). Miljémal for hallbar tillvéxt. Stockholm, maj 2003.

8 pid.

9 For forklaringar till varfor detta & fallet se t ex Hahn, RW. (2000). The Impact of Economics on
Environmental Policy. Journal of Environmental Economics and Management 39(3), 375-399.

2 Prop. 2004/05:150, s. 376.
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Miljokvalitetsmalen innebér en konkretisering av den miljéomassiga dimensionen av hallbar utveckling. De
ger vagledning om hur bestammelserna i miljébalken skall tillampas och utgor ett vardeful lt
tolkningsunderlag for de myndigheter som skall tillampa balken. ”

Det star klart att lagstiftarens ambitioner varit att MB ska vara ett verktyg for att uppna de
miljépolitiska malen. # Den ska ocksd samverka med andra styrmedel inom
milj6politiken:?

“Det &r naturligtvis inte tillrackligt med enbart balkens bestammelser for att n& de uppsatta malen.
Bestdmmelserna i miljobalken &r avsedda att vara ett av flera hjalpmedel for att styra utvecklingen i
samhallet mot varaktigt hallbara |6sningar. Det &r av betydelse att miljobalken tillampas pa ett sddant satt
att den i kombination med andra styrmedel ger en optimal effekt i stravan att astadkomma en hallbar
utveckling.”

Samtidigt ger miljomal spropositionerna liten, oftaingen, ledning nér det géller hur MB ska
anvandas i detta syfte. De férordade |6sningarna & ofta ekonomiska styrmedel och inte
sdllan knyts en — i mitt tycke — altfér stor forhoppning till arbetet inom EU.
Miljomal spropositionen pekade ut tre dvergripande strategier for att n& miljomalen:
effektivare energianvandning och transporter; giftfria och resurssnala kretslopp; och
hushalIning med mark, vatten och bebyggd milj6. De styrmedel som diskuteras inom dessa
omraden & i forsta hand ekonomiska och informativa. Ytterst lite utrymme ges till
lagstiftningen som styrmedel (dock diskuteras fysisk planering som en viktig komponent
for att hushalla med mark och vatten), eller anvandningen av miljobalken. Vidare hanvisas
i flerafall till pagéende arbete inom EU. Tilltron till EU-arbetet och till ekonomiska och
informativa styrmedel framstar som val optimistisk. Redan vid det tillfalle dokumentet
skrevs torde det ha stétt klart ekonomiska och informativa styrmedel inte skulle vara
tillrackliga for att nd mdlen och att de standarder som sitts inom EU knappast &
tillréckliga for ett land som vill féra en progressiv miljopolitik. Dokumentet skrevs dock
under en tidsperiod nér det fanns en stor tilltro till effektiviteten hos ekonomiska, frivilliga
och informativa styrmedel. Mycket av dennattilltro verkar nu ha forsvunnit.

Ofta verkar ocksa de losningar som forordas av departement och centrala myndigheter
ligga i otakt med vad som pagdr ute i miljéadministrationen. Exempelvis har flera
propositioner tryckt pa behovet av att jobba mer med hallbara energi- och transportsystem
da dessa har stor paverkan for arbetet med ett flertal miljoma och en ny strategi for detta
har just utarbetats av ett antal centrala myndigheter. ® Den strategin namner bara
anvandning av miljobalken som ett méjligt styrmedel vid tva tillfalen. Nar det galler
fortsatt energieffektivisering av industrin foreslas (s. 34):

”Fortsatt utredning av mdjligheterna till begrénsad skattehdjning i kombination med i forsta hand ett
utvidgat program fér energieffektivisering (PFE) eller annan formav frivilliga avtal med inriktning mot

2! Forfattningskommentaren, prop. 1997/98:45, s. 645-646.

22 Forfattningskommentaren, prop. 1997/98:45, s. 646.

% Banverket, Energimyndigheten m fl. (2007). Strategin for effektivare energianvéandning och transporter,
EET. Rapport 5777, Naturvardsverket.
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brénsleanvandning samt i andra hand utvecklad tillampning av miljébalken eller direkta investeringsstéd
inom ramen for ett nytt system for klimatinvesteringsstod ”.

Med andra ord ses en vidare tillampning av miljébalken som ett andra- eller
tredjehandsalternativ. | den man det gar att inféra skattehdjningar s &r detta naturligtvis ett
lampligt styrmedel, men det & tveksamt i vilken man det gar att hoja skatter och avgifter
till en niva som ger nagon storre effekt. Vad géller PFE sa finns en misstro mot detta
system och mot frivilliga avtal i allmanhet, inom delar av miljdadministrationen.? Vidare
jobbar ett flertal myndigheter med att fa in energi- och transportfragor inom ramen for
tillstdnds- och tillsynsverksamheten och det har utarbetas modeller for miljomalsstyrd
tillsyn. Transporter och energihushdllning borjat beaktas vid tillstandsgivning, medan
tillsynsmyndigheterna har borjat jobba mer med energihushalning. En uttalad anledning
till varfor dessa fragor beaktas inom ramen for tillstand har varit att andra styrmedel inte &
effektiva® Men den nya strategin namner inte ens tillstandsgivning och tillsyn och &
darmed i otakt med utvecklingen.?®

1.4. Nagra utgangspunkter for projektet

Detta & den forsta av tva planerade rapporter inom forskningsprojektet
‘Miljokvalitetsmalen och miljobalken: synergieffekter och konflikter’. Projektet avser att ga
djupare in pa fragan om hur dagens miljolagstiftning, i forsta hand miljcbalken, kan
anvandas for att genomdriva de 16 nationella miljomalen och vilka hinder som finns.

Né&gra utgangspunkter for projektet har varit:

- Mycket fokus idag ligger pa lagstiftningens majligheter och begrénsningar, men
modern lagstiftning anger ofta en ram och det & svart att faststélla vad som &r
juridiskt mgjligt att genomféra inom denna ram: den politiska kontexten sitter ofta
granserna for hur myndigheterna kan anvanda lagstiftningen.?” Ett exempel pa
detta & regleringen av transporter inom ramen for tillstand till miljofarlig
verksamhet. P4 senare & har svenska tillstandsmyndigheter verkat for att
miljopaverkan fran transporter (utanfor produktionsomrddet) ska regleras i

2 B| ahar foretag i ett flertal tillst&ndsirenden hévdat att de ska slippa villkor om energieffektivitet d& de &
med i PFE-systemet, medan myndigheter ofta uttryckt skepsis angaende PFEs effektivitet. Se Dalhammar, C.
552007). An emerging product approach in environmental law: Incorporating the life cycle perspective, kap 9.
Ibid.

% Naturvardsverket har nyligen gett ut ett flertal rapporter som diskuterar ndvandiga styrmedel for att nd
miljomélen. | fleraav dessa finns det Gverraskande lite skrivet om miljobalkensroll. Set ex Naturvardsverket.
(2008). Bara naturlig forsurning. Rapport 5766; Naturvardsverket. (2008). Ingen 6vergodning. Rapport 5768.
2| den allménna juridiska diskussionen talas altmer om en tilltagande ‘juridifiering av politiken’

och *politisering av juridiken’, set ex Wiklund, O. (Ed.). (2003). Judicial discretion in European perspective.
Kluwer Law International. Det forstnamnda uttrycket refererar till en situation dar fragor som tidigare
avgjordes av politiker istéllet avgors i domstol (konkreta exempel rér nér EU-domstolen avgor giltigheten
hos svenska spel- och akoholmonopolet). Det sistndmnda uttrycket berdr situationer dér domstolar ska
avgora viktiga fragor som framst & av politisk-ekonomisk karaktdr och dar de juridiska reglerna & oklara.
De svenska miljodomstolarna stéllsi 6kad grad infor avgéranden av den senare typen.
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tillstdndet, ndgot som industrin starkt ogillar.® Under samma period har Danmark
haft en lagstiftning som ocksd Oppnat upp for ett starkare fokus pa transporter i
tillstdnd.  De danska tillstndsmyndigheterna har dock inte férsokt reglera
transporterna, da de ansett att ett sddant krav varit politiskt omgjligt att
genomféra.®® Exemplet visar att likartad lagstiftning kan anvandas pé valdigt olika
sétt. Detta géller inte minst lagstiftning av processuell karaktér, dér standarder sétts
av tjanstemén i enskilda fall. Den politiska kontexten avgor vilken ambitionsniva
som kommer att galla. Intressant & ocksa att det har funnits (och finns) stora
skillnader inom Sverige nar det gdler tillstandsmyndigheternas integrering av
transportfragor i tillstand;> vissa miljodomstolar och lansstyrelser har jobbat aktivt
med detta medan andra troligen inte alls jobbat med fragan. Samma monster finns
troligen vad géller miljomalen: vissa myndigheter beaktar miljomalen i tillstands-
och tillsynsverksamheten i relativt hog grad, medan andra gor det i betydligt
mindre grad.

- Vi vet annu inte var granserna for miljobalken gar vad galler t ex vad som kan
regleras i ett tillstand for miljofarlig verksamhet, eller vad som kan omfattas av
tillsynsverksamheten. Vidare kan granserna flyttas i framtiden beroende pa olika
Overvaganden av juridisk, politisk, miljomassig och ekonomisk natur. Vad vi kan
skonjai praxis ar dock en konkurrerande syn pa miljobalken och dess tillampning:
en uppfattning & att miljobalken ar en lag med ett vitt tilldmpningsomrade, som
kan tolkag/tillampas extensivt, en sorts “systemsyn”. Exempel pa denna uttolkning
finnsi Miljooverdomstolens (MOD) och i vissafall ocksa miljodomstolarnas praxis,
t ex vad gdller tillstandets omfattning och innefattar en extensiv syn pa vad som
ingdr i verksamheten, t ex rorande den geografiska avgransningen och
verksamhetsutovarens rédighet. Viss MOD-praxis har ocksa haft en extensiv syn pa
t ex den kommunala tillsynens méjligheter.® En extensiv tolkning av miljobalken
gor det magjligt att stélla krav pa verksamhetsutGvaren avseende skyldigheten att
begréansa miljopaverkan fran land- och g6transporter &ven om det finns en parallell
speciallagstiftning inom omrédet,*® stalla krav pa leverantorer, krav pd information
om kemikalier, eventuellt stalla krav pa de ravaror och den energi som anvands

% VL Svenska Miljdinstitutet. (2003). Beskrivning av transporters miljopéverkan i en MKB for industrier
och energianlaggningar. Rapport B1548. VL, Goteborg; Nilsson, A. och Erkinheim, E. (2003). Lagarna och
transporterna: mdjligheter att begrénsa transporternas negativa miljoeffekter i Skane. Rapport till
Lansstyrelsen i Skane lan.; Dalhammar, C. (2007). An emerging product approach in environmental law:
incorporating the life cycle perspective, kap. 9.

# Se Bekendtgerelse om godkendelse af listevirkesomhed (godkendelsesbekendtgarelsen) Nr. 943 af 16.
september 2004, Miljgministeriet.

% Detta framgick vid en konferens om tillst&ndsverksamheten i Danmark, arrangerad av Storstrgms amt, 3-4
November 2004.

3 stod for att detta skulle vara fallet finns bl ai sammanstaliningen i Frisch, L. (2004). Tillampningen av
miljobalkens hansynsregler pa Transporter, Hushallning och Produktval. Rapport till Naturvardsverket.

T ex M 7485-04, 2005-10-12, dér det faststalldes att mobilmaster och antenner fér 3G utgér miljofarlig
verksamhet, vilket innebar att kommunen &r tillsynsmyndighet 6ver sadan verksamhet. Ett annat exempel &
det s k farjemalet (M 8471-03, 2006-05-24, diskuteras senare i denna rapport), dar det fastslogs att en
kommun — under vissa omstandigheter — kan utévartillsyn dver farjetrafik.

| det sk. farjemalet var den parallella speciallagstiftningen lagen (1980:242) om &tgérder mot fororening
frén fartyg.
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osv.* En extensiv tolkning av miljobalken 6kar méjligheterna att anvanda balken
for att reglera diffusa utsldpp fran kemikalier, transporter, produkter osv. och
utkar myndigheternas befogenheter och i dutdndan méjligheterna att uppna
miljomalen. Nackdelen & att en extensiv tolkning av miljobalken minskar
forutsebarheten for industrin, som vill ha klara spelregler och ger storre utrymme
for myndigheterna att stélla krav som ibland kan vara godtyckliga €eller rent av
olampliga. * Det finns ocksd flera tendenser inom réttspraxis som stter
begransningar for en extensiv tolkning av miljobalken och istéllet ger uttryck for en
mer traditionell, restriktiv syn. T ex har réttspraxis i flera fall indikerat att en
geografisk avgransning ska goras vid tillstandsprovningen, dar det framst ar
miljopaverkan i ndromradet som ska beaktas.* Detta begransar starkt méjligheten
till att reglera foljdverksamheter som langvéga transporter samt energianvandning
och rdvaror osv. i tillstdnd.*” Detta & mycket tydligt i Hogsta Domstolens (HD:s)
vélbekanta dom rérande transporter, dar HD anfor att |angvéga transporter inte kan
regleras i tillstand, bl a med motiveringarna att det inte & rimligt att en
verksamhetsutovare tar ansvar for langvaga transporter, samt att
verksamhetsutvarens |angvaga transporter bara utgér en mindre del av de totala
végtransporterna  (och tillhdrande miljopaverkan). ¥ Problemet med detta
resonemang & att manga av dagen miljoproblem relaterar till diffusa utsdpp och
HD ger uttryck fér en syn som passar illa for att reglera dagens miljoproblem.®
Vidare begransar miljobalkens ordalydelse befogenheterna for t ex
tillsynsmyndigheterna, vilket begransar mojligheterna till effektiv tillsyn. Ett
exempel pa detta & de begransade mdojligheterna for kommunala némnder att utéva
tillsyn dver verksamheter som inte &r att definiera som miljofarliga (jfr 9 kap 1 §
och 26 kap. MB). Detta gor att kommuner inte alltid kan forelégga
verksamhetsutGvare att vidtat ex atgarder for energihushdlning, dven nér detta kan
forefalla miljomassigt motiverat (se avsnitt 3.4 och kap. 6).

* For en genomgang av praxis detta avseende se Dalhammar, C. (2007)., An emerging product approach in
environmental law: Incorporating the life cycle perspective, kap 9. Ett bra exempel pa denna extensiva
tolkning & en ny deldom frén MODs avseende Kapellskérs hamn, M 6387-06, 2007-11-22. Dér fastsl&s att
en hamns verksamhetsomrade utgdrs av bade ett landomrade och ett vattenomréde. Vidare anges att férutom
lastning och lossning av fartyg, ska &dven transporter med saval landfordon som fartyg inom
verksamhetsomradet anses som en del av den fastighetsanknutna miljofarliga verksamhet som hamnfretaget
bedriver. Hamnhdllaren & ansvarig for samtliga oldgenheter for omgivningen som uppstar inom
verksamhetsomradet, vilket dven innefattar olagenheter fran fartygsdriften. Av domen framgar att sadana
olégenheter kan bli foremd for villkorsreglering vid tillstandsprévningar enligt miljobalken. Vad géller
frégan om rédighet bedomer MOD vidare att Kapellskars Hamn AB "torde ha méjligheter att avtalsvagen
forma de aktuella rederierna att vidta atgarder pa de trafikerande farygen for att minska olagenheter for
kringboende eller férandringar i schemalagda tidtabeller. Atgérder p& fartygen kan tex. omfatta
ljuddampning av fartygsflaktar, ramper och anordningar for elanslutning pa land" (s 17).
* Se t ex diskussionen i Dalhammar, C. (2007). An emerging product approach in environmental law:
Isgcor porating the life cycle perspectiv, kap 9.

Ibid.
3" MB 2:5 stadgar: “Alla som bedriver en verksamhet eller vidtar en &gard skall hushélla med révaror och
energi samt utnyttja mdjligheterna till &teranvandning och &tervinning. | forsta hand skall fornybara
energikallor anvandas. Denna bestdmmelse blir svér att beivrarattsligt pa ett effektivt sitt om en geografisk
avgransning gors.
38 Hogsta Domstolen T 2223-03, 2004-06-21.

¥ Se t ex diskussionen i Michanek, G. och Zetterberg, C. (2006). Den svenska miljératten. Supplement
november 2006. lustus Forlag, Uppsala

13



Milioméalen och miljcbalken - Méjligheter till rattsligt genomdrivande av miljokvalitetsmal

- Ovanstaende innebér att en studie av miljobalken och miljokvalitetsmalen inte bor
noja sig med att studera juridisk teori och nuvarande praxis, miljobalkens roll i
miljomal sarbetet kommer till stor del att bero pad myndigheternas vilja att anvanda
balken i detta syfte. Projektets andra del syftar darfor till att undersoka hur personer
inom myndigheter och industrin ser pa dessa fragor.

1.5. Syfte, metod och avgransningar

Projektets syfte & att undersoka hur miljébalken kan anvandas som ett verktyg i
miljomal sarbete och vilka synergier respektive konflikter som finns.

Denna forsta rapport sammanstaller och sammanfattar den forskning som finns pa
omrédet, och befintlig rattspraxis, men lyfter ocksa fram lite nya perspektiv genom att
konsultera forskning inom nérliggande omraden. Den tar &en om en del frégor av
strategisk natur som kan ha stor betydelse for miljomalsarbetet, t ex regleringen av diffusa
utdapp. Vidare diskuteras mdjligheterna att jobba mer med miljokvalitetsmdlen inom
tillstandsgivning och tillsyn.

Rapporten bygger pa sedvanlig juridisk metod, d v s analys av olika réattskalor och
relevant litteratur. Det skriftliga materialet har kompletterats med ett antal intervjuer,
deltagande i konferenser m m, i syfte att fa en béttre bild av problematiken. Rapporten &
skriven pa ett sprak som forhoppningsvis &r relativt 1&ttillgangligt for en vidare 1&sekrets.

Nésta rapport kommer att ha ett mer uttalat “anvandarperspektiv” och fokusera mer pa hur
myndigheterna ser pa méjligheter och begransningar att jobba med miljokvalitetsmélen
inom ramen for tillsyns- och tillstandsverksamhet. Den kommer &ven att redovisa
industrins syn pa dessa fragor.

Sambandet mellan miljomaen och miljdlagstiftningen & en vadigt stor och komplicerad
fraga. Det gér inte att ta upp ala aspekter i ett begransat forskningsprojekt. Déarfor har
vissa avgransningar gjorts:

- Studien diskuterar inte hur svensk miljopolitik och svensk miljélagstiftning borde
vara uppbyggd for att pa basta sitt kunna anvandas for att genomdriva miljémal.
Det finns ett antal studier som diskuterar detta.** Denna studie fokuserar i férsta
hand pa hur gallande lagstiftning relaterar till genomdrivandet av miljéma och hur
den kan anvandas i detta syfte. Med andra ord fokuserar studien pa anvandningen
av existerande lagstiftning. Dock diskuteras i vissa fall méjliga vagar att &ndra
lagstiftningen s& att den kan bli ett battre instrument for att genomdriva
miljokvalitetsmalen. Vidare diskuteras i flera fall om det finns anledning att andra
pa prioriteringarnainom myndighetsarbetet,

“0 Det finns numera ett antal skrifter som diskuterar miljdmalens réttsliga status och hur de kan genomdrivas,
eller inte och varfor.
! Se avsnitt 3.2.
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t ex om det borde utarbetas strategier for att kunna reglera diffus miljopaverkan,
miljoproblem inom tjanstesektorn osv., i de fall detta kan leda till ett effektivare
miljoarbete.

- Studien ser framst pa den s k ”bl&” sidan av miljoskyddet och relaterar till krav pa
industrin och olika kommersiella aktdrer. Den s k ”grona” sidan som relaterar till
naturskydd av olika slag (t ex naturskyddsomraden, biotoper etc.) berors inte.
Denna avgransning framstar som rimlig da det forefaller finnas mer forskning kring
de gréna” fragorna an de “bla” fragorna.

- Rapporten ser framst pa styrmedel som relaterar till tillstandsgivning och tillsyn.
Déaremot berors inte fysisk planering i nagon hogre grad. Miljémadens roll vid
fysisk planering & en ytterst viktig fraga, men detta kommer troligen att utredas
inom ramen for den kommande miljémalspropositionen, som berdknas komma
under 2009. Vidare diskuteras inte vattenfragor i rapporten.

1.6. Disposition

Kapitel tva diskuterar miljomalens lamplighet som “vagvisare” for det myndighetsstyrda
miljGarbetet.

| kapitel tre diskuteras mer allméant kring nagra centrala teman inom miljérétten och hur
dessarelaterar till genomforande av miljomal.

Kapitel fyra diskuterar vilken status miljomalen har inom réttssystemet, vilka instrument
som kan anvéandas for att genomdriva miljomalen och samspelet mellan miljomalen och
miljokvalitetsnormer.

| kapitel fem redogors for hur miljomalen hittills beaktats inom tillstandsgivning och
tillsyn.

| kapitel sex redogors for de faktorer som hindrar — eller kan hindra — beframjandet av
miljomalen inom det miljobal ksstyrda myndighetsarbetet.

| kapitel su diskuteras ett antal dtgarder som eventuellt kan ledatill att miljomalen beaktas
béttre inom det miljobalksstyrda myndighetsarbetet.

Slutligen redogdrs for studiens huvudsakliga slutsatser.
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2. De 16 miljdmalen och ekologisk hallbarhet

2.1. Ekologisk hallbarhet och Hallbar Utveckling

Ofta beskrivs hdllbar utveckling som en process eller resa. T ex kan det beskrivas som “ett
maraton, dar vi just startat”, eller kanske mer realistiskt som en orienteringstavling utan

karta och kompass, dér vissa av deltagarna inte har r&d med skor”.*?

Problemet med idén om hallbar utveckling som en resa &r att den oftaleder till betoning pa
process, inte resultat. Nyare teorier talar gadrna om vikten av ’socia learning’,
intressentdial oger, back-castingmetoder osv. Hallbar utveckling beskrivs da som en resa,
eller en laroprocess. Salva processen star i fokus snarare an géava “mdaet”. Vissa
forfattare menar rent av att det & |&roprocessen som &r det centrala. Nar det galler hallbar
utveckling som helhet finns ingen direkt anledning att invanda mot vikten av inl&rning, att
fokusera pa processer osv. men nar det galler den ekologiska aspekten av hdllbarhet kan
man bli ndgot tveksam. Ekologisk hdllbarhet handlar valdigt mycket om gréanssattning, om
fasta ma som ska garantera ekosystemens 6verlevnad och méanniskors och djurs halsa
Detta innebér att rese-metaforen inte & kompatibel med ”hard sustainability”, som betonar
vikten av att bevara naturkapital (biologisk mangfald, ravaror, skogar 0sv.).

Vidare finns en anledning att se upp med idén om en awagning mellan olika delar av
hallbarhetsbegreppet. Ekologisk hallbarhet & en forutsattning for ekonomisk och social
hallbarhet och det som framstar som rationellt i ett kort perspektiv kan bli ytterst
irrationellt i ett 1angre perspektiv. | bade debatt och forskning finns manga som betonar att
de tre delarna av hdllbarhet visserligen &r lika viktiga i princip, men att den ekologiska
hallbarheten anda har visst foretrade. Detta forklaras med att ekologisk hallbarhet &r en
langsiktig forutsattning &ven for social och ekonomisk hallbarhet. Vidare betonas att vissa
miljotillstand &ar irreversibla: har man en gang Overskridit vissa granser gar det inte att
aterstalla det som ar forstort.

Det finns ytterligare anledningar till att ekologisk hallbarhet bor ha foretrade. En orsak ar
att den ekologiska hallbarheten, tills skillnad frén ekonomisk/socia héllbarhet, i nagon
man gar att berdkna med naturvetenskapliga metoder och darmed & mer lampad for
politisk styrning. Visserligen kan konstruktivister hdvda — med viss rétt - att allting, &ven
miljoproblem, & konstruerade. Men de flesta torde ha en annan asikt och forsvara
giltigheten hos &tminstone de miljoproblem som kan konstateras genom naturvetenskapliga
beddmningar och dér viss konsensus finns bland experter rorande problemet och dess
[Gsningar. Samtidigt har vi insett att sambandet mellan ekonomisk tillvaxt och manskligt
valbefinnande & ganska komplicerat,* och att idéer om vad en positiv social utveckling &
kan variera over tid (dock med undantag for vissa indikatorer, t ex rérande hélsa och
livdangd).

Detta innebér att rese-metaforen har storre legitimitet nér det géller ekonomisk och social
utveckling, @n for ekologiskt hdllbar utveckling: har maste ocksd malen betonas. Detta

“2 Dennametafor har anvénts av Thomas Lindhqyist, Lunds universitet.
3 Se t ex Jackson, T. (2005). Live Better by Consuming Less? Is There a 'Double Divident' in Sustainable
Consumption? Journal of Industrial Ecology 9(1-2).
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avspeglas ocksd i de 16 miljokvalitetsmélen:** de utgér frén ekologisk héllbarhet. De &
dock inte bindande. Det betyder att miljomalen ger uttryck for ekologiskt hallbarhet, men
att det praktiska genomdrivandet knappast ger uttryck fér samma héga ambitioner.

Ovanstéende betyder inte nddvandigtvis att miljdintressena alltid ska ha foretrade framfor
ekonomiska och sociala aspekter pa hallbarhet. Inte minst i situationer dar det & svart att
faststélla vilken miljostandard som & lamplig och vilka politiska |Gsningar som bor
framjas.* Vidare kan man ha synpunkter p& hur miljomé&len ska genomdrivas: det &
knappast rimligt att detta gors helt godtyckligt, utan konsekvensbeddmningar. Ytterligare
en aspekt rér om det finns anledning att samordna miljomalen och andra mal, t ex
relaterade till ménniskors halsa.*®

2.2. Miljoméalen: symbolpolitik eller vagledning for konkreta atgarder?

Det svenska initiativet att jobba med miljokvalitetsma & ett forsok att narma sig
miljopolitiken pa rétt” sétt. En sjavklar utgangspunkt inom miljopolitiken &r, eller borde
vara, att utga fran vad som & ekologiskt hdllbart och sedan anpassa den férda
miljopolitiken efter detta. Inom den miljoréttsliga forskningen talar man ofta om behovet
av att lanka samman naturvetenskaplig forskning och kunskap med miljorétten och att
anpassa |agstiftningen efter de ekologiska systemet.*” | verkligheten férhdller det sig dock
annorlunda: bade malsittningarna pa miljdomradet och dessas genomdrivande begrénsas
av vad som ar ekonomiskt och politiskt majligt. Inom de flesta omréden av miljopolitiken
saknas malsattningar, da dessa & for politiskt kontroversiella. Trenden inom Europeiska
Unionen (EU) & att endast fa ma & bindande medan de flesta uttrycks som politiska
malsdttningar. Om man exempelvis ser pd de md som satts inom energi- och
klimatpolitiken &r det bara Kyoto-malen som & bindande for EU:s medlemsstater. |nom
mer politiskt kansliga omraden som t ex integrerad produktpolitik (I PF?48 och strategier for
hallbar konsumtion och produktion finns oftast inga uppsatta mél alls.*

Det vanliga ar darmed att miljopolitiken startar fran ~fel hdll”: man jobbar icke-strukturerat,
med enskilda styrmedel, ofta utan att relatera till malsattningar och ekologisk hallbarhet.
Ofta initieras lagstiftning ndr det dppnas ett s k “window of opportunity”, snarare &n som

“ Enligt Kjellén s&innebar inte arbetet med miljémélen en higre prioritering av ekologisk héllbar utveckling
och en sammanhangande nedprioritering av ekonomisk och social hdllbar utveckling; Kjellen, B. (2007).
Svensk politik for miljo och hallbar utveckling i ett internationellt perspektiv - En forhandlare reflekterar.
Rapport till Expertgruppen for miljostudier 2007:3. Emmelin menar dock att miljomalsarbetet ger
miljdintressena ensamrétt till problemformulering och lésningar; Emmelin, L. (2005). Att synas utan att
verka — miljomélen som symbolpolitik? | Lundgren, L. och Edman, J. (2005). Konflikter. Samarbete.
Resultat. Perspektiv pa svensk miljopolitik. Festskrift till Valfrid Paulsson. Kassandra, s. 28-29.

5 For en diskussion om detta se t ex Emmelin, L. (2005). Att synas utan att verka — miljoméalen som
symbolpolitik?

4 Socialstyrelsen. (2007). Halsofrégor, en sjalvklar del av miljdarbetet. Omr&det halsa i den fordjupade
utvarderingen av de svenska miljomalen.

" Set ex Westerlund, S. (2003). Miljérattsliga grundfrégor. IMIR.

48 Mé&8len inom den integrerade produktpolitiken (IPP) & s& vaga att de knappast kan anses vara mél
Overhuvudtaget, se Dalhammar, C. (2007). An emerging product approach in environmental law:
Incorporating the life cycle perspective, kap. 3.

49 Man kan tanka sig hur kontroversiellt det vore om man relaterade konsumtionen till resursuttag och
belastningar pa miljon och kom fram till att konsumtionen maste minskas (totalt sett och/eller per capita).
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ett resultat av grundlig analys. Dock finns en trend som gér i motsatt riktning: miljGarbetet
b&de i Europa och i Sverige utgar alltmer fran miljokvalitetsmal, bade bindande och icke
bindande, bade vaga och mer precisa. Inom EG-rétten finner vi ett stort antal bindande
miljokvalitetsmal, vilka brukar bendmnas miljokvalitetsnormer (MKN), inom framforallt
luft- och vattenlagstiftningen. EG-direktivens miljokvalitetsmdl kan dock vara mer eller
mindre precisa och det & viktigt att skiljamellan mal av *malséttningskaraktar’ och de mer
konkretamal som &r av *gransvardeskaraktar’.

Arbetet med de 16 miljomalen ar darfor ett bra exempel pa att man kan starta fran ratt
synvinkel. Det & ocksd uppenbart att miljomalsarbetet har starkt stod inom
miljoadministrationen. Men &en om det kan verka lampligt att jobba med bindande och
icke-bindande mal inom miljopolitiken, s& f& man inte gldmma att den stora kapphasten:
att sétta upp mal & — trots kontroverserna - den l&ttaste biten, miljoréttens stora problem &r
genomforandet.

2.2.1. Att styra mot miljomalen

Arbetet med miljomal utgdr — i viss man — fran den forvatningstradition som brukar kallas
malstyrning (’management by objectives”). Dock utan att miljoma sarbetet nodvandigtvis
uppfyller de krav som brukar stéllas pa effektiv malstyrning, framforallt nar det géller de
grundldggande kraven att tillamparen ska bade forsta, vilja och kunna genomfdra
beslutet/mélet. ™

Malstyrning kannetecknas av ett onskvart resultat och/eller beteende anges i mindre
operationaliserade termer. Den malstyrde far tolka mabeskrivningar och sjalva hitta agnar
att forverkliga/agerai maletsriktning.

Huruvida denna styrningsmodell & lamplig inom statlig forvaltning eller inte kan
diskuteras.® P& miljéomradet i dagens Sverige samsas denna styrningsmodell med andra
styrningsmodeller. Myndigheternas arbete styrs av lagar, budgettilldelning, regleringsbrev
och olikamal och policyer (t ex nationella, regionala, lokala och myndighetsspecifika).

Brister inom den svenska administrationen i forhallande till genomdrivandet av miljomalen
inkluderar avsaknaden av effektiv kommunikation och vagledning; hantering av konflikter
mellan olika typer av mal; och konflikter mellan kortsiktiga politiska hénsynstaganden och
det 1&ngsiktiga arbetet med ekologisk h&llbarhet.>® Det kanske stérsta problemet & dock
agandeskapet: fordelningen av ansvar for genomfdrande och uppfoljning av miljomalen &r
otydlig. Ansvaret &r ofta uppdelat pa flera nivaer och manga aktorer kanner att de inte ager

* Emmelin, L. (2005). Att synas utan att verka — miljémalen som symbolpolitik? s. 30. | sjdva verket har
anforts att miljomalsarbetet inte uppfyller ndgon av de grundlidggande rekommendationerna for effektiv
malstyrning, se Emmelin och Lerman. (2004). Miljoregler — hinder for utveckling och god milj6?

* Se t ex Rombach, B. (1991). Det gér inte att styra med mél! Lund: Studentlitteratur; Svensson, A. (1997).
Malstyrning i praktiken. Malmo: Liber AB Ekonomi.

2 Se t ex Wibeck, V., Johansson, M., Larsson, A. och Oberg, G. (2006). Communicative aspects of
environmental management by objectives: examples form the Swedish context. Environmental Management
37(4), 461-469.
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fragan och & osdkra pa vilket handlingsutrymme som finns. Konflikter uppstar mellan
kommunalt sjavstyre och ett centralt styrt mélarbete.>

Emmelin menar ocksa att miljomaen ofta kategoriseras som styrmedel, men att den
styrande effekten starkt beror pa att férhoppningarna om att myndigheter och foretag ska
anvanda mélen infrias.> Annars blir miljémélen styrmedel enbart om de omvandias till
tvingande normer, under forutsdttning att dessa genomdrivs.

En linje i kritiken invander mot miljémalens ofta utopiska och ideologiska karaktar, den
ofta icke-vetenskapliga formuleringen av mélen och den retorik som anvants.>® Aven
delmalen ger upphov till vissa frégestallningar, t ex rérande vad naturen tal och vem som
ska beddma detta.>®

Det vi kan saga ar att de miljoma som & mer “vetenskapligt” grundade (i bemarkelsen att
de identifierats i naturvetenskaplig forskning) i motsats till mer visiondra/retoriska mal,
torde tjana som béttre vagledning vid beslutsfattande, an andramal/delmal. De gar att bryta
ner till delmd och kan ocksd i viss man operationaiseras. Detsamma géller delma som
klart anger vad som ska uppnas, t ex kunskapsmalen under Giftfri miljo.

Emmelin menar att frdgan rérande hur malen géler har (minst) tre sidor: Hur ska malen
och delmdlen (precist) tolkas; hur skall man gora vid makonflikter; och var géller maen,
geografiskt (rumsligt) sett (t ex avvagningen mellan nationellt och regionalt).>” Samtidigt
bor man komaihag att liknande invandningar kan anforas gentemot i stort sett allatyper av
strategier inom miljopolitiken. T ex anvands ofta malkonflikter, styrmedelskonflikter och
liknade som argument mot lagstiftning, eller som argument for avreglering, bade av
industrin och av akademiker. Men de méal- och styrmedelskonflikter som identifieras i
teorin blir sédllan sa alvarliga i praktiken. T ex brukar problemet med Gverlappande
styrmedel sdllan leda till ndgra storre problem i praktiken, medan konflikten mellan olika
miljéparametrar ofta kan |6sas tekniskt.”

Det finns f n ocksa en stor risk att resurser satsas pa indikatorer och uppfdljning av
miljokvalitet, snarare an pa konkreta tgarder. Dessa aktiviteter kan eventuellt ta resurser
fran det mer produktiva” miljoarbetet. Det & en oroande trend Overhuvudtaget pa
miljdomrédet att sd mycket tid l&ggs pa administration och pappersarbete, dven pa
foretagsniva, t ex jobb med ledningssystem och tillhérande revisioner.™

% Se Johansson, M., Wibeck, V. och Oberg, G. (2005). Vem &ger frgan? Férutsittningar for
kommunikation i svenskat miljomalsarbete. ENGO-rapport.
:Z Emmelin, L. (2005). Att synas utan att verka— miljomalen som symbolpolitik?, s. 31.

Ibid.
% |bid.
> |bid., s. 33-34.
T ex Dalhammar, C. (2007). An emerging product approach in environmental law: Incorporating the life
cycle perspective. Ett exempel: Nar europeisk lagstiftning rorande atervinning av bilar inférdes fanns en oro
att bilarna skulle bli tyngre (och ddrmed mindre energieffektiva) p g a att vissa material skulle bytas ut i syfte
att gora atervinningsprocessen lattare. Verkligheten har visat att det gar att bade 6ka atervinning och
energieffektivitet. De flesta konflikter (dock inte alla) gér att 16sa tekniskt dver tid.
% Detta & helt i linje med den allmanna trenden mot ett “revisionssamhalle” som fokuserar mer pd matning
och utvardering dn pé konkreta resultat; som Power uttrycker saken ”...a gulf has opened up between poorly
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Emmelin och Lerman anfor:®°

” Miljomal sradet redovisar ett omfattande arbete. Det gors planer, strategier och &tgardsprogram inom
olika sektorer och i regioner och kommuner.

Fragan ar hur substantiell all denna aktivitet egentligen ar. Verkligheten skapasinte av strategier. Den
formas av investeringsbeslut, tillstand for verksamheter, statliga bidrag, skatteregler osv. Leds dessa av
strategierna eller av helt andra faktorer blir den intressanta empiriska fragan.

Kommunerna ma anvanda sig av miljomalen i arbete med 6versiktsplaner, men ett stort antal av Sveriges
kommuner bedriver inget 6versiktsplanearbete eller gor det pa en pro formaniva. En genomgang av
miljokonsekvensbeskrivningar i ett stort antal kommunala detaljplaner visar en besvarande 1&g kvalitet.
Miljéméalen ma vara namnda i dokumenten men det sakliga underlaget for att avgéra om detaljplanen
medverkar till eller motverkar att malet uppnas saknas i manga, kanske de flesta fallen. De regionala
tillvaxtavtalen ma ha innehallit en god del hallbarhetsretorik men ingenting tyder pa att nagra konkreta
miljokriterier anvants vid fordelning av projektmedel som ar det satt pa vilket avtalen omséttsi handling.
Manga kommuner har problem med tillvéxt, avfolkning, glesbygdens service osv. som diffusa miljomal
knappast far std emot i konkreta beslutssituationer. Dessutom gér det oftast att hitta ndgot mal som man kan
havda att man arbetar mot. Hallbarhet kan i det enskilda fallet betyda ekonomisk eller social hallbarhet:
”levande skargard” utan hanvisning till nagot av delmélen kan ju betyda att man gor en ekonomisk satsning
som okar mojligheten for permanentboende t.ex. bostadsbyggandei ett attraktivt naturomrade.

Miljéméalen skall ocksd brytas ned till regionala miljomal. Vid varje lansstyrel se tar miljomélsarbetet
uppskattningsvis ndgot arsverk samtidigt som den genomsnittliga lansstyrelsen saknar 11 &rsarbetsverk for
att skéta milj6tillsynen. Frégan om miljomalsarbetet ar langsiktigt strategiskt arbete eller en symbolpolitisk
terapiverksamhet som drar resurser fran det konkreta arbetet med att |6sa verkliga miljéproblem forefaller
viktig men i stort sett totalt undertryckt eller férsummad. ”

Risken &r da att miljomalsarbetet, med sina storslagna ambitioner och begransade apparat
for genomfdrande, blir ”symbolpolitiskt”. Ytterligare ett problem, som naturligtvis & svart
att bevisa rent empiriskt, & i vilken man miljomalen tillfor nagonting rent konkret vid
tillampningen av lagstiftningen, t ex vid fysisk planering, naturskyddsarbete och vid tillsyn
och tillstandsgivning. Hur ska man kunna se att miljomalen:

1) é&ndrade prioriteringarna;
2) ledde till dtgarder som inte hade vidtagits anda, &en om miljémalen inte funnits; och

3) ledde till en positiv’ forandring, t ex att miljomasarbetet ledde till att mer
kostnadseffektiva atgarder vidtogs.

rewarded ‘doing’ and highly regarded ’‘observing’”. Power, M. (1997). The Audit Society — Rituals of
Verification. Oxford University Press, baksidetext.
% Emmelin, L och Lerman, P. (2004). Miljoregler — hinder for utveckling och god milj¢? s. 104-105.
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Aven om myndigheterna &r relativt positiva till miljomalsarbetet i stort och till arbetet med
att fora in miljomalen inom ramen for t ex tillsyn, genom olika metoder, s betyder inte
detta nodvandigtvis att miljomasarbetet lett till ett mervarde. Visserligen ar det ingen
tvekan om att miljomalsarbetet har fyllt en funktion. Flera av de personer jag talat med pa
olika tillsynsmyndigheter har betonat vikten av att ha mal att arbeta mot, sa att man vet
vad man ska strava efter. De nationella malen har fyllt en viktig funktion som stod for
sittandet av egna ma pa regional och lokal niva Fragan kvarstar dock vilket mervérde
miljomalen astadkommit, i form av mer milj6 for resurserna. Det &r svart att faststélla detta
genom t e x intervjuer; det finns en anledning till att anvandares egna erfarenheter rankas
som en relativt opdlitlig metod inom utvarderingsforskningen.

Emmelin och Lerman anfor i en rapport till Ansvarskommittén att det foreligger minst fyra
viktiga problem med miljoméalen:®*

Enighet om mal innebér inte enighet om atgarder.
Malkonflikter och sektorsrationalitet begransar verkan av malen.
Mojligheternatill ohdrsamhet och symboliskt uppfyllande.

Produktionen av strategier och »atgardsprogram” riskerar att forstarka sektorisering
och forvarra stuprorssamhéllets’ problem pa regional och lokal niva.

Vidare anfors att:®

“Malens konkreta roll for samordning av olika administrativa och geografiska nivaer riskerar att bli starkt
begransad samtidigt som arbetet med malen binder resurser.”

2.2.2. Konkret problemldsning eller miljomalsstyrt arbete?

Hur kan man da initiera och genomdriva starka styrmedel i en verklighet som domineras
av intressekonflikter och begransade resurser. Aven om de forfattare som diskuterar
miljomalen och en hallbar réttsordning ofta kommer till delvis olika slutsatser om t ex
vérdet att jobba med miljomal, sa finns en gemensam slutsats: nuvarande réttsliga system,
kombinerat med miljéadministrationens uppbyggnad, gor att det blir ytterst svart att
astadkomma ett effektivt miljomalsarbete.

Emmelin anfor att:®

® Emmelin, L. och Lerman, P. (2006). Syrning av markanvandning och milj6. Rapport till
Ansvarskommittén, s. 60.

% I bid.

% Emmelin, L. (2005). Att synas utan att verka— miljémalen som symbolpolitik?, s. 43.
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”... en koncentration pa konkret probleml dsande vore en bittre vag dn den ansats till oklar malstyrning som
finnsi miljomalsstrukturen. Det kan forefalla reaktivt, men s lange “"miljéstaten” inte styr den tekniska,
ekonomiska och sociala utvecklingen, &r ett pragmatiskt probleml dsande nog battre &n en utopisk politik. ”

Problemet med ovanstaende citat ar att det & reaktivt och ger uttryck for en pessimistisk
hallning, som latt kan leda till att vi ger upp forsoken att styra miljopolitiken med
ekologisk héllbarhet som grund, vilket trots allt & den enda rimliga vagen att ga.®*

Denna negativa hallning forstarks av att nationella politiker i 0kande grad héavdar att
nationell politik & kringskuren av globaliseringstrender och regelverken inom EG och
WTO och att det nationella utrymmet for bedutsfattande darfor krymper. Men & det
rimligt att vi i Sverige ger upp vara visioner om ett hallbart miljoarbete och anpassar oss
efter de ofta mycket |dga ambitioner for miljoskydd som uttrycks i internationella
konventioner och inom EU-samarbetet? Enligt min asikt bor vi atminstone forst undersoka
i vilken mén vi kan genomfora de miljoma som satts upp.

Ytterligare ett skal till att vi bor jobba med miljoma & att Sverige ar en forebild i det
internationella miljGarbetet, vars politik ofta influerat andra léander och att det framst &r
nationella initiativ som driver det internationella miljoarbetet framét.®® Ett framgangsrikt
nationellt miljomalsarbete kan leda till ett storre intresse for ett sadant angreppssétt dven
internationellt. Vidare & det viktigt att betona vikten av mal inom miljoarbetet i stort. Det
finns en stor oro bland manga aktorer att ”processerna’ snarare an malen betonas inom

t ex EU:s miljoarbete. *Governance’-fragor som ror vilka styrningsmetoder som ska
anvandas, vilka aktorer som ska involverasi policyprocessen och hur, vad som ska métas,
osv., f&r betydligt storre utrymme &n malet.% Infér framtiden méaste denna trend brytas och
fokus maste ligga mer pa vad som ska astadkommas.

Annu en anledning till varfor vi bor jobba med miljomalen & att miljomalsarbetet
uppenbarligen har stor acceptans ute i miljoadministrationen. Det har ocksa anforts att en
anledning till miljémalsarbetet kan vara att ge en nytandning till miljéadministrationen.®’

Aven om det kan finnas anledning till mer genomgripande forandringar i svensk miljorétt
och miljéadministration i syfte att kunna jobba mer malinriktat, sd ar det tveksamt om
sadana forandringar &r troliga pa kort sikt. Vidare vet vi inte var granserna for miljobalken
gar och detta avgors minst lika mycket av politiska som juridiska 6vervaganden (detta
diskuterades i avsnitt 1.4). Som sagts inledningsvis sa ligger fokus i denna rapport pa vad
som kan goras inom nuvarande system, eventuellt med mindre andringar.

® Enligt litteraturen verkar det framst vara Nya Zeeland, Nederlanderna och Sverige som férsokt att ta ett
helhetsgrepp pa ekologisk hdllbarhet, se Carlman |. (2003). Adaptiv miljoplanering nasta. | Bjorkman &
Michanek (red.) Miljoratten i forandring, lustus Forlag; Carlman I. (2005) The rule of Sustainability and
Planning Adaptivity, Ambio no. 2 March 2005; Carlman, | och Gipperth, L. (2007). Att genomféra
miljokvalitetsmal. Rapport till Miljomalsrédet, maj 2007.

® For en genomgédng av forskningen inom omrédet se Dalhammar, C. (2007). An emerging product
approach in environmental law: Incorporating the life cycle perspective., kap 5.

% Se t ex Network of European Environmental Advisory Councils. (2003). Statement on European
governance for the environment; Institute for European Environmental Policy. (2006). Drowning in process?
The implementation of the EU ’s 6th Environmental Action programme.

" Emmelin och Lerman. (2004). Miljoregler — hinder fér utveckling och god milj?, s. 128.
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2.2.3. Central styrning och decentraliserat genomférande

Miljomalsarbetet foljer ett vanligt monster inom svensk administration: ansvaret for att
genomfora miljomal delegeras nerdt till sektorsmyndigheter, lansstyrelser och kommuner,
men ofta utan att dessa far stod i form av de befogenheter, resurser och riktlinjer som
behdvs. Nagra exempel &r:

- Mojligheten att utfarda regler & normalt sett férbehdllen den centrala nivan. Detta
blir valdigt tydligt nér det galler skatter och avgifter. Nar miljokvalitetsnormer for
luft Gverskrids &r det mest verkningsfulla atgarderna oftast relaterade till transporter,
och de mest verkningsfulla styrmedel som finns & vanligen ekonomiska: t ex
vagavgifter eller liknande. Men dessa maste beslutas av riksdagen, vilket & ett [ang
och ofta politiskt kanglig process.

- Aven nar det géller tillsyn och férelagganden finns det ofta begransade mojligheter
att jobba lokalt. Det finns t ex begransningar nér det géller befogenheterna inom
tillsynen (se avsnitt 3.4 och kap. 6).

- Riktlinjer behtvs rérande bl a: Vem &ger fragan? Vad ska man gora? Vad kan man
gora? Vad far man inte gora? | dutdndan kommer da frégan om det egentligen
finns braincitament for att jobba aktivt med miljomalen.

Med andra ord: &en om nationella, regionala och lokala mal sitts, s finns inte
nodvandigtvis en rattslig majlighet att genomdriva dem.

Vidare finns det en viktig legitimitetsfraga: om miljomalen ska genomdrivas genom olika

typer av &tgarder, maste de vara tydliga; men &ven konsekvenserna av mal och delmédl ska
forstas och de dtgarder de leder till maste kunna férutségas i nagon man.
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3. Miljomalen och ratten: Sitter miljolagstiftningen fast i gamla
problembilder?

3.1. Trender inom miljératten

Miljorétten har utvecklats over tid. Det & inte helt enkelt att specificera exakt hur, men
vissa klara utvecklingstendenser kan wurskiljas (se figur nedan). Dels har
miljolagstiftningens fokus utvidgats. | borjan 13g fokus pa reduceringen av punktutslapp
och pa mer akuta miljo- och hélsorisker i samband med avloppsvatten, kemikalier och
avfall. Pa 1980-talet vidgades tankandet och det blev mer fokus pa bevarandet av
naturresurser. Detta kravde dels planering av land- och vattenanvandning, dels regler for
reglerandet av uttag av resurser. Under senare & har ocksa ett nytt perspektiv, vilket vi kan
kalla ett “ekosystemperspektiv”, vaxt fram, dar grundtanken &r att lagga lagstiftningen pa
samma hiva som skyddsobjektet. Aven om tanken & god &r det svért i praktiken, men
inom EG-rétten ser vi lagstiftning som har detta perspektiv (i hogre eller lagre man), t ex
Vattendirektivet ® | dar ekosystemet i helhet ska besktas t ex vid uppréttandet av
handlingsprogram.®

En annan utveckling ror betoningen pa diffusa utdépp, t ex fran transporter och
kemikalier.”’ | samband med detta har produkternas roll uppmérksammats mer och mer
inom miljopolitiken. Det talas alt oftare om behovet av ett livscykeltankande dér
produktens paverkan pa miljon under olika faser av livscykeln blir en utgangspunkt for
politiska dtgarder. | en véarld dar leverantérskedjorna ofta & langa och involverar aktorer i
ett flertal [ander kan ett livscykeltdnkande hjalpatill genom att synliggdra de miljoméssiga
och sociala konsekvenserna av var konsumtion. Ett flertal faser i produkternas livscykel ar
kopplade till betydande miljoféroreningar, t ex utvinning och foradling av ravaror,
produktion av komponenter och fardiga produkter, transporter och dutligt
omhéndertagande att uttjanta produkter.

Andra utvecklingstendenser ror utvidgandet av miljoréttens fokus, fran ett mer snéwvt
ekologiskt perspektiv till ett mer integrerat hallbarhetstankande. Vi ser ocksa en utveckling
mot en storre forstaelse for det globala perspektivet, vilket avspeglas i den alt storre
mangden internationella konventioner. Andra utvecklingstendenser ror ett okat intresse for
utformandet av en miljolagstiftning som beframjar teknologisk innovation.”™

% Europaparlamentets och Rédet Direktiv 2000/60/EG.

% Annan EG-lagstiftning mer ett mer uttalat ekosystemperspektiv & Fageldirektivet (Rédets direktiv
79/409/EEG) och Habitatdirektivet (Radets direktiv 92/43/EEG), vilka ocksa ligger till grund for Natura
2000-arbetet.

™ palhammar, C. (2007). Product and life cycle issues in European environmental law: A review of recent
developments.

™ Ashford, N. (2002). Technology-focused regulatory approaches for encouraging sustainable industrial
transformations: Beyond green, beyond the dinosaurs, and beyond evolutionary theory. Paper presented at
the 3rd Blueprint event “Policy Instruments”, Brussels 26-27/09/2002; Rennings, K., Kemp R., Bartolomeo
M., Hemmelskamp, J. and Hitchens, D. (2003). Blueprints for an Integration of Science, Technology and
Environmental Policy. ZEW, Mannheim.
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Miljorattens utveckling
halsofarlighet = miljéfarlighet

lokal pédverkan =» global péverkan
reparativ =) preventiv
punktkallor = diffus paverkan,
energi och resurser,
varornas miljopaverkan
produktion =) konsumtion,

livscykel perspektiv

3.2. En hallbar rattsordning?

Oavsett vilka krav som stélls inom miljolagstiftningen krévs ett fungerande réttsligt system
for att genomfora kraven i praktiken. Miljorétten delas in i malregler (t ex miljobalkens
forsta paragraf dar mden med baken beskrivs), kravregler (s k materiella,
handlingsdirigerande regler, t ex hansynsreglerna i miljobalkens 2 kap., vilka diskuteras
nedan), regler som preciserar eller genomfor kravreglerna (t ex miljokvalitetsnormer,
regler for miljokonsekvensbeskrivningar och miljokonsekvensbeddmningar och regler for
tillstndsprévningen), samt regler som sakerstaller genomforandet (t ex sanktioner och
tillsyn).”> Om det brister ndgonstans i denna “kedja” s& lider det miljoréttsliga systemet av
det som Westerlund kallar for ett ”genomforandeunderskott”.”® | det ideala fallet kan man
tanka sig en situation dér det satts miljoma som utgdr fran ekologisk hallbarhet. Dessa
omvandlas till handlingsregler som operationaliseras réttdligt, d v s blir gallande gentemot
nagon. Men sedan kravs ocksa en tillsyns- och sanktionsapparat som ser till att reglerna
efterlevs. | praktiken finns inget land som har lyckats inféra ett system dér detta fungerar
fullt ut. Miljoma som fatt ett tydligt genomslag i praxis och darigenom en mer bindande
verkan & de ma eller riktvarden for buller fran infrastruktur (vag, jarnvag, flyg) som
riksdagen har satt upp.™ Det visar att &ven icke bindande miljémal kan f& stor effekt om de
angesi konkreta varden.

Det finns ett antal forfattare som diskuterar hur man teoriskt och praktiskt, kan styra mot
(eller med) miljémal, med olikainstrument.” N&gra huvudteser &r:

2 Michanek och Zetterberg. (2004). Den svenska miljoréatten, s. 369.

T ex Westerlund. (2003). Miljérattsliga grundfrégor 2.0.

™ Prop. 1996/97:53.

® Set ex Gipperth, L. och Carlman, 1. (2007). Att genomfora miljokvalitetsmél. Rapport till Miljomalsrédet,
maj 2007 (se ocksa litteraturlistan pa s. 22). Se ocksa Westerlund, S. (2003). Miljorattsliga grundfragor 2.0.;
Gipperth, L. (2003). Miljokvalitet och forutsebarhet. | Michanek, G och Bjorkman, U. Miljoréatten i
férandring. lustus Forlag; Carlman, 1. (2003). Adaptiv miljoplanering nésta. | Michanek, G och Bjoérkman,
U. Miljoréatten i forandring. lustus Forlag; Kuusiniemi, A. (2001). Hallbar utveckling, biologisk méngfald
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- Lagdtiftningen kan endast reglera manskligt beteende. Manniskan ar aktor, naturen
“reaktor”. Lagen kan endast reglera manskligt handlande och myndighetsutévning.

- Det overgripande malet hallbar utveckling, eller ekologiskt hdllbar utveckling, &r
vagt. Det maste brytas ner till delmd som & kvantifierbara, for att kunna
operationaliseras. Nar man jobbar genom séttande av miljomal, som bryts ner till
delmal och slutligen rattsliga dtgéarder, maste det finnas mekanismer som ser till att
mdaen uppfylls. Det forutsitter ndgon typ av handlingsprogram. Det forutsétter
ocksa rattslig operationalisering, vilket innebar att malen kan genomfdras genom
att forhallningsregler och krav riktas mot enskilda.

- Ett antal regeltyper kan krévas, t ex navigeringsregler, som sétter granser mot det
ohdllbara.  Miljokvalitetsnormer & et exempel pad sddana regler.
Miljokvalitetsnormer (MKN) (framst reglerade i 5 kap. MB) har en klart definierad
réttslig status; i princip & de bindande och ska uppfyllas. Detta skiljer dem fran
miljokvalitetsmalen, vars réttsiga status & oklar. Det finns dock flera likheter nar
det galler problem med att uppfylla MKN respektive miljomal, bl a oklarheter
rorande vem som ska vidta atgarder och hur (detta diskuterasi avsnitt 4.2).

- En hdllbar réttsordning & “adaptiv”’ i den meningen att reglerna maste koppla
tillbaka till miljotillstandet. Ett problem kan da bli att forutsebarheten och darmed
réttssikerheten, minskar for de som omfattas av lagen.

Enligt Carlman & det Nya Zeeland som har utarbetat det mest ”hélIbara” réttssystemet.”™
Den Nya Zeelandska Resource Management Act (RMA) & en s k effekt-orienterad lag.
Konstruktionen bygger pa att det ska utfardas nationella miljomal. N&r dessa har utfardats
sa & de réattdigt bindande och ska operationaliseras rattdligt i ett system med en regional
planering som inte far bryta mot dessa miljoma och med en distriktsplanering som inte far
bryta mot de regionala miljomalen. Fastighetshildning och planlagstiftning & inbyggt i
systemet. Lagen kan kategoriseras som en miljoplaneringslag och forordar ett hierarkiskt
uppbyggt styrsystem. Den bygger pa tre nyckelteman: hallbar hushdlning med
naturresurser, integrerad resurshushalning och kontroll av miljoforstorande effekter till
foljd av manskliga aktiviteter. Problemet & att miljoma har utfardats i mycket liten
omfattning. Enligt Carlman och Gipperth, sa kan foljande jamforelse goras mellan Nya
Zeeland och Sverige:”’

” Jamfors Nya Zeeland och Sverige kan situationen uttryckas att Nya Zeeland har utvecklat en metod for att
fa miljomal att fungera men har sa gott som inga nationella miljéomal, medan Sverige har satt miljomal men
inte utvecklat nagon metod for genomforandet av sddana. ”

och kontraproduktivitet. | Basse, E.M., Ebbesson, J. och Michanek, G. (2001). Fagelperspektiv pa
rattsordningen. lustus Forlag.

™ Carlman I. (2003). Adaptiv miljoplanering nésta; Carlman I. (2005) The rule of Sustainability and
Planning Adaptivity; Carlman, | och Gipperth, L. (2007). Att genomfora miljokvalitetsmal.

" Carlman, | och Gipperth, L. (2007). Att genomféra miljokvalitetsmél, s. 15.
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3.3. Harmonisering, likabehandling och flexibilitet

Réttsordningen innehaller bestandsdelar som forsvarar genomdrivandet av miljomal, s k
kontraproduktiva element. ”® Dessa innefattar principer, strukturer, paradigm etc. som
framjar resursutnyttjande, exploatering, produktion och konsumtion. Vissa principer, som
proportionalitetsprinciper och likhetsprinciper, kan uttolkas pa detta sitt. Aganderatten
vager ofta tungt och ger darfor ofta rétt att anvanda enskild egendom pa ett icke hdllbart
sétt. Kuusiniemi pekar ocksa pa att mottot allt sominte &r forbjudet ar tillatet” ofta galler.
" Westerlund menar att utgdngspunkten i en rattsstat & att enskilda kan handla p& ett sétt
som motverkar hallbar utveckling om inte annat stadgasi lag.

Ofta & miljorétten vag och flexibel; den ger utrymme for olika tolkningar. Westerlund
menar att detta ofta & negativt for miljon, eftersom exploatérer ofta drar mer nytta av vag
lagstiftning &n de som drabbas av de negativa effekterna av denna.® Detta & ocksd
naturligt da det i manga fall inte finns ndgon som for miljons talan. Westerlund har ocksa
kritiserat “avvégningsmodellen”, som ofta anvands for att bedéma om en verksamhet &r
tillatlig och vilkavillkor som ska gélla.

Flexibilitet i miljolagstiftningen & dock i viss man nodvandig, da den gor att lagen kan
anpassas till nya problem och situationer. Kuusiniemi menar att det méaste finnas ett
flexibelt inslag i miljolagstiftningen, att allt inte gér att 6versatta till konkreta standarder.®*
En s&dan ordning kan missgynna miljointressen, men aven gynna dem. | vissa fall kan
flexibiliteten vara positiv ur miljoskyddssynpunkt, da den m6jliggor lagtolkningar som gar
langre an vad som hade kunnat stadgas i exakta standarder. Kuusiniemi ger nagra exempel
frén Finland.®

Aven i Sverige finns det exempel pa att flexibiliteten i systemet ibland kan gynna miljon.
Har ges tva exempel nér miljskyddet givits ett utrymme som det kanske inte skulle ha fatt
om vissa fragor reglerats i forvag (ndgot som vi naturligtvis inte kan veta sakert). Det
forsta exemplet & det s k farjemalet i Helsingborg.®® Bakgrunden var att miljonamnden i
Helsingborg forelade (vid vite) tre (fran borjan) rederier att utrusta sina fartyg med
katalytisk avgasrening. Den allméanna uppfattningen var att namnden inte kunde utéva
tillsyn 6ver fartygen, bl a da de utgjorde rorliga kéllor och dérmed inte definieras som
miljofarlig verksamhet och att tillsyn 6ver g6farten normalt sett ligger under Sjofartsverket.
Bedlutet Overklagades till 1ansstyrelsen som upphévde beslutet. Miljondmnden 6verklagade
till miljodomstolen, som avslog Gverklagandet. Namnden overklagade da till MOD, som
(ndgot forvanande for de flesta) gick pa miljonamndens linje; miljédomstolens dom
upphévdes och rederierna forelades att forse fartygsmotorerna med selektiv katalytisk
avgasrening, med foljande resonemang:

8 Se Kuusiniemi, A. (2001). H&8llbar utveckling, biologisk méngfald och kontraproduktivitet s. 361.

® Se Kuusiniemi, A. (2001). H&8llbar utveckling, biologisk méngfald och kontraproduktivitet s. 361.

8 Westerlund, S. (1997). En héllbar réttsordning, s. 138, 160.

8 Kuusiniemi, A. (2001). Hallbar utveckling, biologisk mangfald och kontraproduktivitet, s.360.

8 Se Kuusiniemi, A. (2001). H&8llbar utveckling, biologisk méngfald och kontraproduktivitet, 5.359-360.
8 Miljoéverdomstolen, M8471-03, 2006-05-24.
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- Internationell rétt (havsrattskonventionen fran 1982, MARPOL m fl) stéller inget
hinder for en svensk myndighet att, som foretrédare for hamnstat, ingripa mot
utlandskt fartyg for att sékerstélla att statens miljdlagstiftning foljs.

- §ofartsverket & primért den myndighet som utfardar generella foreskrifter, men
detta hindrar inte att strangare krav stélls med stod i MB i det enskildafallet. | vissa
fal kan det vara motiverat att en kommuna namnd stédler krav pa
verksamhetsutGvare, aven teknikval pafartyg.

- Miljéndmnden har ansvar for hdlsoskyddet i kommunen och ett tillsynsingripande
var befogat eftersom miljokvalitetsnormen ®  for kvavedioxid riskerade att
Overskridas och farjetrafiken bidrog med en icke obetydlig del jamfort med andra
kallor (t ex biltrafik).

Domen ger stod for att en kommunal namnd kan ingripa mot verksamhetsutbvare — aven
om verksamheten inte ar att rékna som miljofarlig verksamhet — om en verksamhet bidrar
till att en miljokvalitetsnorm (MKN) riskerar att Gverskridas. Overskridandet innebér
namligen risk for manniskors hdlsa i kommunen och den kommunala nédmnden har
tillsynen Gver hasoskyddet i kommunen. MKN & — till skillnad fran miljomalen —
juridiskt bindande och maste uppnas (se avsnitt 4.2). Det ar tveksamt i vilken man domen
aven ger rétt till ingripande i liknande fall nér det & fara for miljén, men inte for
manniskors hadlsa, eller om miljokvalitetsnormen inte riskerar att overskridas trots ett
betydande utsldpp fran tillsynsobjektet. En intressant fraga ar huruvida miljonamnden
hade beviljats de réattigheter som framgar av domen om den exakta kompetensfordelningen
— och framférallt den kommunala namndens befogenheter - hade varit lagstadgade. Har
kan tillaggas att ett flertal myndigheter ansag att miljonamnden inte hade rétt att utfarda
det aktuella forelaggandet.

Ett annat exempel pa nér flexibel lagstiftning kan framja miljoskyddet galler regleringen
av externa (utanfor produktionsomradet) transporter i tillstand for miljofarlig verksamhet.
Réttspraxis har fastslagit att externa transporter kan reglerasi tillstandet, &ven om rétts aget
fortfarande & oklart, t ex vad géler den geografiska avgransningen® (detta diskuterades
ocksd i avsnitt 1.4). Fragan ar om tillstandsmyndigheterna hade givits rétt att reglera
externa transporter om transporter reglerats mer detaljerat i MB?

Ovanstédende exempel visar pa att oklar kompetensfordelning mellan myndigheter och
oklart réttdage (i detta fall gélande majligheten att reglera transporter i tillstand) kan
gynna miljGintressen i vissa fall. | forlangningen kan denna flexibilitet ocksa spela stor
betydelse for mojligheten att uppna miljomal. Miljorattens flexibilitet kan dock vara bade
positivt och negativt for genomdrivandet av miljokvalitetsmalen: en flexibel lagstiftning
kan anvandas pa ett progressivt sétt for att genomféra maen, men samtidigt finns ett antal
principer — sdsom aganderétt, likabehandling och forutsebarhet — vilka kan fa foretrade
framfor miljoskydd.

8 Se férordningen (2001:527) om miljékvalitetsnormer fér utomhusluft.
8 Dalhammar. (2007). An emerging product approach in environmental law: Incorporating the life cycle
perspective., kap. 9.
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Flexibilitet och/eller harmonisering i Sverige och Europa?

Svenska foretag och politiker havdar ofta att Sveriges lagstiftning och darmed kraven pa
foretagen, ska vara harmoniserade inom Europa och allra helst globalt. Denna typ av
argumentation forstarker den almanna tendensen mot en o©kad harmonisering av
lagstiftningen inom EU. Ur ett miljomalsperspektiv finns dock flera problem med detta
Ssynsétt:

- Standarderna i EU-lagstiftningen & alltid kompromisser: det innebar att de
knappast &r tillrackliga for att na de svenska miljémalen.

- Pgareglernai EG-fordraget och den politiska situationen i det stora flertalet EU-
stater &r det nast intill omajligt att infora ekonomiska styrmedel pa EU-nivan. En
strikt tolkning av kravet pa harmonisering — vilket skulle innebéra att standardernai
Sverige och utomlands skulle vara pa samma niva - skulle da innebéra att Sverige
borde avskaffa en stor del av de ekonomiska styrmedel som anvands idag.

- Forskning indikerar att nationella initiativ & oerhort viktiga for det europeiska och
aven internationella miljoarbetet: nya styrmedel, standarder etc. brukar oftast
utvecklas nationellt, foér att sedan “adopteras” i andra lander, eller av
Kommissionen.® En alltfor 18ngtg&ende harmonisering innebar att utrymmet for
nationella dtgarder minskar, med risk for att dynamiken i miljoarbetet avtar.

Ett annat argument &r att — oavsett graden av harmonisering painternationell och europeisk
niva - samma kravniva atminstone ska gédllainom Sverige: foretag i olika regioner skainte
drabbas av olikartade krav. Ofta anfors den s k likabehandlingsprincipen som ett skal for
att foretag ska ha likartade krav.® Fragan & dock vilken vikt man ska lagga vid
likabehandling, med tanke pa réttsutvecklingen:

- Inom EG-rétten har utvecklingen mot bindande miljokvalitetsnormer, regionala
&tgardsprogram m m inneburit att stor hdnsyn ska tas till den lokala eller regionala
situationen. Fleraindustridirektiv, sdsom |PPC-direktivet, har utgétt fran flexibilitet
vid villkorsséttande, dar ekonomiska aspekter, miljosituationen m m kan influera
kravnivan.

- Inom Sverige ser vi samma utveckling. miljokvalitetsnormer, de allméanna
hénsynsreglerna m m gor att likabehandling snarare blir undantag an regel. Om
regionala och lokala myndigheter uppmanas att sitta egna miljoma sa vore det

% For en fordjupad diskussion om detta se Dalhammar. (2007). An emerging product approach in
environmental law: Incorporating the life cycle perspective, kap. 5. En bidragande anledning till att EUs
miljostandarder &r relativt progressiva (internationel It sett) ar att medlemsstaterna sétter nationella standarder
som &r ett potentiellt hot mot den inre marknaden. Kommissionen foredrar d& oftast att initiera regler som
técker hela EU.

8 Likabehandlingsprincipen kommer till uttryck i 1 kap. 2 § Regeringsformen som féreskriver att den
offentliga makten skall utévas med respekt for alla méanniskors lika vérde och for den enskilda ménniskans
frihet och vardighet. Principen kommer ocksa till uttryck i 1 kap. 9 § Regeringsformen som stadgar att
domstolar, forvaltningsmyndigheter och andra som fullgér uppgifter inom den offentliga forvaltningen ska
beakta alas likhet infor lagen och iaktta saklighet och opartiskhet.
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underligt om dessa inte fick nagon paverkan pa t ex tillstdnds- och
tillsynsverksamheten.

- Faktum &r att miljéomyndigheterna ofta & mer oroade an foretagen dver att foretag
drabbas av olikartade krav. ® Vissa industriféretradare menar att om de sava
lobbat for flexibilitet, si kan de knappast klaga nér de fér olikartade krav.®

- Ytterligare ett problem ligger i vad likabehandling ska innebéra i praktiken: att alla
foretag sak ha exakt samma krav ndr det gdller utslppsiosningar och
tekniklosningar @ knappast rimligt. Men vad géller nér ett foretag har egen
transportverksamhet medan en konkurrent képer upp sina transporter? Rimligen
kan mer langtgaende krav stéllas pa det forstnamnda foretaget. En annan situation
som kan uppsta & att ett foretag har mojlighet att exportera 6verskottsvarme till
fjarrvarmendtet, medan en konkurrent inte har denna mdjlighet p g a det
geografiska laget. Det framstar da som rimligt att genom tillstand eller
tillsynsforelaggande  forma det  forstnamnda foretaget att  undersoka de
miljoméassiga, ekonomiska och tekniska méjligheterna av en sadan atgéard, men
detsamma géller knappast det sistnamnda foretaget.*

Slutsatsen av ovanstdende &r att likabehandlingsprincipen har begransad tillampning pa
miljoomrédet. Den kan majligen tillmétas betydelse i vissa fall, dar omstandigheterna for
tva verksamhetsutovare &r likartade, men det & tveksamt om den kan tjana som en allmén
princip for besutsfattande. Detta bor ocksa framhdllasi miljomalsarbetet. Da regionala och
lokala mal kommer att variera och tillstands- och tillsynsmyndigheterna kommer att ha
olika ambitionsgrad, kan vi forvanta oss att miljémalen anvands i olika sasmmanhang och
oftaleder till olikartade krav pa verksamheter.

Forutsebarhet — men for vem?

Det anfors ofta att ett rattsigt genomdrivande av miljomalen, dér de olika instrumenten
anvands pa ett flexibelt sitt, minskar forutsebarheten for olika verksamhetsutévare. Detta
& riktigt, men som Gipperth pdpekar sd garanterar ett genomfdrande av
miljokvalitetsmalen ocksa langsiktiga investeringar for verksamhetsutévare och enskilda, t
ex i fast egendom.” Darmed 6kar deras férutsagbarhet vid investeringar.

8 Detta har varit uppenbart vid de dterkommande diskussionerna under Miljébalksdagarna, arrangerade av
Naturvardsverket.

8 Vissa foretradare for néringslivet har anfért att industrin har lobbat fér flexibilitet i lagstiftning b&de inom
EU (IPPC-direktivet &r ett exempel pa detta) och nationellt och darmed knappas kan klaga nar de drabbas av
skilda krav inom tillstands- och tillsynsarbetet. Detta diskuteras i Dalhammar. (2007). An emerging product
approach in environmental law: Incorporating the life cycle perspective, kap. 9.

% Seibid. for en diskussion.

°! Gipperth, L. (2003). Miljokvalitet och forutsebarhet, s. 240-242.
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3.4. Regleringen av diffusa utslapp

| praktiken har lagstiftningen haft svart att ga fran reglering av punktkallor till att reglera
diffusa utsdpp. Detta har flera orsaker:

- Som diskuteras nedan &r det ofta svart att beakta miljokvalitetsnormer i de fall de
orsakas av ett flertal mindre verksamheter; miljorétten &r inte utformad pa ett satt
som gor att den pa ett enkelt sétt kan anvandas for att komma &t sadana problem.
Den traditionella milj6lagstiftningens styrmedel, t ex MKB, tillstand och tillsyn har
ett lokalt fokus. | vissa fall kan detta paverka praxis (t ex mdjligheten att reglera
transporter) negativt, da endast geografiskt relevant miljopaverkan beaktas. Fragan
& om det gar att jobba mer med diffusa, indirekta miljoaspekter?

- Det ar svart att komma & miljopaverkan fran t ex transporter, da de ekonomiska
styrmedlen ofta & svaga och lagstiftningsdtgarder ofta & mindre lampade att
atgarda problemen. Att miljopaverkan fran transporter standigt okar trots att vissa
styrmedel infors beror inta bara pa att styrmedlen &r svaga, utan att en 6kning av
transporter & en ofrankomlig del av utvecklingen: forandringar avseende hur
produkter tillverkas och distribueras, beroende pa andringar i kapitalinvesteringar,
okad outsourcing, osv., leder ofrankomligt till fler transporter.

- MB och dess fdljdlagstiftning anvands i forsta hand for att reglera traditionell
produktion. Mgjligheten/viljan att reglera tjanste- och handelssektorn har varit
begransad. Traditionella idéer om miljopaverkan och risk spelar in. En mindre
tillverkande verksamhet med liten produktion kan omfattas av ett storre regelverk,
medan ett stort tjansteféretag/kopcentrum med en betydande, indirekt
miljopaverkan, inte regleras. Ovanstdende innebér att aktorer/verksamheter som ar
foremd for reglering och tillsyn (i forsta hand producerande verksamhet) normalt
sett har 1) en bra bild av sina miljoproblem; 2) gjort stora forbéttringar av
miljoprestandan; 3) har viss koll pa sina miljoérelaterade kostnader; 4) har hoga
kostnader (p& marginalen) for ytterligare milj6forbattringar.® For andra typer av
verksamheter, t ex aktorer i tjanstesektorn, galler ofta det motsatta. Detta inte minst
da mycket av miljopaverkan &r indirekt (t ex relaterade till tjansteresor, inhyrda
transporter, upphandling av varor och tjanster, eller uppvarmning av lokaer). Det
betyder att det ofta finns en storre skillnad mellan miljéprestandan hos féretag i
tjanstesektorn &n mellan féretag i den producerande sektorn och att det ofta & mer
lonsamt  (mindre kostnader p& marginaen) att godra miljoforbattringar i
tjanstesektorn.*®

%2 | vissa branscher finns det dock ett utrymme for kraftiga forbattringar av t ex energieffektiviteten, vilka kan
spara bade pengar och milj6, men da krévs ofta experthjap eftersom foretagen sélva inte & medvetna om
detta. Se Honkasalo, N., Rodhe, H. and Dalhammar, C. (2005). Environmental permitting as a driver for eco-
efficiency in the dairy industry: A closer look at the IPPC directive. Journal of Cleaner Production 13 (10-
11), 1049-1060.

% Kisch, P., Mont, O. och Plepys, A. (2002). Miljopdverkan fran tjanstesektorn. Rapport 5227.
Naturvardsverket. Stockholm.
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- Den produktlagstiftning som inforts under senare & har forst och framst paverkat
vissa aspekter av produkternas miljopaverkan. Exempelvis har den beframjat
atervinning och utfasningen av ett mindre antal kemiska &mnen. Mindre har gjorts
for att forbattra produkternas energieffektivitet, for att sékerstélla att olika aktorer (t
ex professionella upphandlare) far information om produkternas miljébelastning,
eller for att &garda de miljéproblem som finnsi leverantorskedjan.** Vissa problem
som uppméarksammats i svensk debait, t ex kemikalier i produkter, har inte
uppmarksammats alls i vissa lander och det finns ett begransat utrymme for
nationella sarregler vad géller produkter.®

- Aven om “Héllbar konsumtion” — d v s konsumtionens betydel se for miljopéverkan
och om vi kan andra konsumtionsmonstren, eler rent av konsumera mindre -
kommit upp pa den politiska agendan under senare ar, & frégan altfor kandig for
att paverka den politiska dagordningen annu. Det finns ocksa ytterst fa styrmedel
p& milj6omrédet som péverkar konsumtionen.*

Ovanstéende &r problematiskt, eftersom uppnaendet av miljomalen utan tvekan kommer att
krava att de diffusa utslgppen minskar. Inte minst energianvandning och transporter &r
aktiviteter som har stor betydelse for ett flertal miljomal.

En dvergripande fraga & da om den svenska miljorétten har ett fokus som lampar sig vél
for att beivra miljomaen. Om utbildning, lagstiftning, m m utgar frén en traditionell syn pa
miljopaverkan sa minskar méjligheten att éandra praxis och lagstiftning. Dettainnebér att vi
bor stélla om tankandet och béttre integrera fragor som ror diffusa utsldpp, produkters
paverkan pa miljon under hela livscykeln, tjanstesektorns miljopaverkan och
konsumtionsfragor i utbildning pa olika nivaer. Som en tjansteman pa Naturvardsverket
uttryckte saken:

”Allting &r uppbyggt for reglering av punktkallor...kunskaper, organisation och attityder.
Vi sitter fast i kompetens och finansieringsform. ”

| Hogsta Domstolens (HD:s) valbekanta dom rorande transporter, anférde HD att langvaga
transporter inte kan reglerasi tillstand. Detta motiverades bl amed att det inte & rimligt att
en verksamhetsutévare tar ansvar for langvaga transporter, samt att verksamhetsutévarens
langvéga transporter fran en enskild verksamhetsutévare bara utgér en mindre del av de
totala vagtransporterna (och tillhdrande miljopaverkan). ¥ Problemet med detta
resonemang & att manga av dagen miljoproblem relaterar till diffusa utslépp och HD ger
uttryck for en syn som passar illafor att reglera dagens miljoproblem.

| Naturvardsverkets rapport Prova eller inte préva? fanns en intressant diskussion om
relevansen hos begreppet miljofarlig verksamhet och om nuvarande lagstiftning reglerar
rétt verksamheter pa rétt sétt. Bl a diskuterades om kopcentra och transportforetag skulle

% Dalhammar. (2007). An emerging product approach in environmental law: Incorporating the life cycle
per spective.

* | bid.

% Mont, O. and Dalhammar, C. (2006). Sustainable consumption: at the cross-road of environmental and
consumer policies. International Journal of Sustainable Development 8(4), 258-279.

" Hogsta Domstolen T 2223-03, 2004-06-21.
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anses vara miljofarliga verksamheter och om de skulle tillstdndsprévas.®® Det ansigs dock
finnas flera skdl till varfor tillstandsprovning och miljorapportering ansags problematiska
for dessa verksamheter: det ofta ror sig ofta om miljopaverkan fran rorliga och tillfaliga
storningskallor (t ex transportverksamhet); det &r ofta svart att peka ut en ansvarig aktor (t
ex kopcentra); verksamhetsutdvaren kan ofta inte paverka de mest miljopaverkande
aktiviteterna (t ex transporter till och fran kOpcentra) osv. | rapporten forordades
framforallt att miljopaverkan fran vissa verksamheter, t ex kopcentra, skulle atgardas
framst genom fysisk planering. Det & inte troligt att miljoaspekterna beaktas i tillracklig
grad vid fysisk planering. Vidare ger en tillstandsprévning troligen ge en mer ingaende och
heltackande provning av paverkan pa miljon och miljokvalitetsnormer an vad som &r fallet
vid fysisk planering.”

Riksrevisionen har anfort att miljomalsrapporteringen  saknar en  beskrivning
av ”Drivkrafterna bakom miljoproblemen och vad som orsakar dess problem”.'® En
genomgang av relevant material bekréftar denna bild; det ar altfor lite fokus pa viktiga
trender och hur dessa kan brytas. En mer relevant rapportering bor inte bara se pa trender i
miljokvaliteten, utan &ven diskutera konsumtionstrender (inklusive anvandning av material
och kemikalier, energianvandning och transporter), géra en mer realistisk genomgang av
olika styrmedels effektivitet och inte minst en realistisk bedémning av EG-lagstiftningens
potential.

% Naturvérdsverket. (2004). Préva eller inte préva? Rapport 5353. Set ex s. 15, 22-23, 43-45 och bilaga 4.
%2 kap 2 § PBL stadgas visserligen att miljékvalitetsnormerna enligt 5 kap. miljobalken ska féljas vid
planlaggning. Det & dock svart att veta om detta gors i praktiken. Vidare kan man detaljplanelégga ett
omréde i s sm& planer att varje enskild plan i sig inte namnvéart bidrar till MKN. Dessutom stdr det inte i
PBL att bygglov kan vagras med hanvisning till MKN.

100 Riksrevisionen. (2005). Miljoméalsrapporteringen — fér mycket och for lite. Rapport 2005:1, s. 8.
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4. Miljomalens roll i rattssystemet

4.1. Miljomalens rattsliga status

4.1.1. Inledning

| samband med Miljobalkens (MB) inférande var det en alméan uppfattning att de da
kommande nationella miljokvalitetsmalen (samt tillhérande delmd och nationella
miljomal) skulle bli vagledande for bedomningar enligt balken.'* Tanken var att MB
skulle vara ett centralt instrument for genomforandet av miljomaen. Malreglernai MB:s
portal paragraf, i kombination med hénsynsreglerna i 2 kapitlet, var tankt att bli centrala i
detta avseende.

Nér de nationella miljokvaitetsmdlen antogs sa fanns ett ramverk for det fortsatta
miljOarbetet. MB &r i princip tillamplig pa all mansklig aktivitet som kan skada miljon och
manniskors hdlsa och kan darmed — a&minstone i teorin — bli ett flexibelt instrument som
passar for att genomfora olika miljokvalitetsmdl i vitt skilda sammanhang. Samtidigt sa
finns en osdkerhet. Reglerna i MB & férvisso bindande, men ofta vaga och oprecisa.
Darmed ger de ett osdkert underlag for besutande av dtgérder som medfor betydande
olagenheter for verksamhetsutovare och andra. De nationella miljokvalitetsmalen har ingen,
eller begransad, réttslig status (detta diskuteras nedan). Det finns darmed en stor osdkerhet
rorande malens réttdiga stallning.

Det finns darfor anledning att undersoka hur miljomalen fungerar som végvisare for
juridiska beslut och hur deras stéllning kan stérkas i detta avseende.

4.1.2. Miljomalen, miljopolitiken och ratten

Under det senaste decenniet har miljén varit ett prioriterat omrade inom svensk politik,
aminstone i teorin. Regeringsforklaringen fran 1996 angav att Sverige skulle vara ett
foregangsland och en padrivande kraft i arbetet for en ekologiskt hallbar utveckling och
detta budskap har upprepats vid ett flerta tillfalen. Det s k generationsmdlet — med
inneborden att till ndsta generation lamna dver ett samhélle dar de stora miljéproblemen &
losta — framfordes i 1997 ars regeringsforklaring. 1dén om hdlbar tillvaxt har varit en
central del av politiken.'® | flera sammanhang har tre évergripande mal foér miljopolitiken
stadgats:’®

- skyddet av miljon
- héallbar forsorjning
- effektiv anvéndning av energi och naturresurser

101 Set ex materialet fran Miljobal ksutbildningen.
192 Se t ex Prop. 1997/98:145; SOU 2002:52. Framtidens milj6 — allas vért ansvar (Miljomalskommittén).
103 T ex skr. 1998/99:5, skr. 1999/2000:13.
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Miljomal skommittén jobbade utifran fem grundl&ggande vérden, vilka &r i linje med de
delma som uttrycksi MB 1:1;'%

- Maénniskors hdsa

- Biologisk mangfald och naturmiljo

- Kulturmilj6 och kulturhistoriska véarden

- Ekosystemens langsiktiga produktionsformaga
- HushdlIning med naturresurser

Sammantaget utgor de Gvergripande miljopolitiska malsittningarna och gernerationsmal et
utgangspunkten for de 16 (tidigare 15) nationella miljokvalitetsmalen. Det uttalade syften
med miljokvalitetsmdlen & att konkretisera de Gvergripande malen och tydliggora den
ekol ogiska/miljoméssiga dimensionen av héllbar utveckling.’® Vidare har det framforts
miljokvalitetsmalen utgor ett handlingsprogram for miljopolitiken.® Detta innebar ocksa
att de tre miljémal spropositionerna™’ bér ges stor tyngd i miljéarbetet.

4.1.3. Miljobalken och miljokvalitetsmalen

Samtliga miljomaspropositioner pekar ut MB som ett viktigt och effektivt styrmedel i
arbetet med att uppn& miljémalen. T ex anforsi senaste miljémal spropositionen att;'%

”...regeringen beddmer att balkens bestdmmelser i sin nuvarande form kan anvéndas som ett effektivt
styrmedel i arbetet med att uppnd miljokvalitetsmalen.

Miljokvalitetsmalen innebar en konkretisering av den miljoméassiga dimensionen av hallbar utveckling. De
ger vagledning om hur bestammelserna i miljébalken skall tillampas och utgor ett vardeful lt
tolkningsunderlag fér de myndigheter som skall tillampa balken. ”

Miljomalen fokuserar pa ett Onskat miljétillstand. Den forsta miljomalspropositionen
stadgar att

”| relation till de beskrivna Gvergripande mal som regeringen har angett for en ekologiskt héllbar
utveckling, innebér de nu féreslagna nationella miljomalen i huvudsak en beskrivning av erforderlig
miljokvalitet . 1®

1% Dock finns vissa sprakliga skillnader.

195 Set ex prop. 1997/98:45 del 2, s. 8; prop. 2000/01: 130, s. 219 f; prop. 2004/05:150, s. 376.

196 Se prop. 2000/01:130, s.219. Frégan & dock om ’handlingsprogram’ & rétt term. Snarare behovs
handlingsprogram fér att na miljokvalitetsmalen.

197 prop, 1997/98:145, prop. 2000/01:130 och prop. 2004/05:150.

198 Prop, 2004/05:150, s. 376.

109 Prop. 1997/98:145, s 37; &en s 158. Se &en SOU 2000:52, s 102.
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En nyhet i MB, jamfért med tidigare miljélagstiftning, var att koppla balkens samlade
regelverk till det Gvergripande maet om hdlbar utveckling. Forsta stycket i MB:s
portal paragraf lyder:

1 § Bestammelserna i denna balk syftar till att framja en hallbar utveckling sominnebéar att nuvarande och
kommande generationer tillforsakras en halsosam och god milj6. En sadan utveckling bygger pa insikten att
naturen har ett skyddsvérde och att ménniskans rétt att férandra och bruka naturen ar forenad med ett
ansvar for att forvalta naturen val.”

| andra stycket har lagstiftaren konkretiserat det dvergripande malet genom att bryta ner
det i delmal:

”Miljobalken skall tillampas sa att

1. manniskors hélsa och miljén skyddas mot skador och oléagenheter oavsett om dessa orsakas av
fororeningar eller annan paverkan,

2. vardefulla natur- och kulturmiljoer skyddas och vardas,

3. den biologiska mangfalden bevaras,

4. mark, vatten och fysisk miljo i Gvrigt anvéands sa att en fran ekologisk, social, kulturell och
samhallsekonomisk synpunkt langsiktigt god hushallning tryggas, och

5. &teranvandning och atervinning liksom annan hushallning med material, rdvaror och energi framjas sa att
ett kretslopp uppnas.”

Tekniken att namna delmd i en portalparagraf och tydligt ange att det samlade regelverket
ska tillampas i enlighet med dessa mal, & ovanlig i svensk lagstiftning. Detta s k
“tolkningsimperativ’ anses darféor vara mycket starkt. “° Vidare sigs i
milj6bal kspropositionen att; **

”Samtliga bestammelser i miljobalken skall tillampas pa ett sddant sétt att balkens mal och syfte bast
tillgodoses. Nar tveksamhet rader om vad som bor beslutas eller goras skall véljas det som mest sannolikt
gynnar uthallig utveckling.” ...

“Det &r av betydelse att miljobalken tillampas pa ett sadant satt att den i kombination med andra styrmedel
ger en optimal effekt i stravan att astadkomma en hallbar utveckling.”

Det star klart att lagstiftarens ambitioner varit att MB ska vara ett verktyg for att uppna de
milj6politiska ma&len.**? Den senaste miljémé&l spropositionen anger: '

"Vid inférandet av miljébalken uttalades att miljobalkens utformning med Gvergripande mal, de allmanna
hansynsreglernai 2 kap. miljébalken och instrument som miljokvalitetsnormerna, skulle medféra forbéttrade
forutsattningar att anvanda lagstiftningen for att styra mot av riksdagen faststallda miljokvalitetsmal .

Detta visar pa en systemsyn: delarna hanger ihop. Men miljokvalitetsmalen har inte gjorts
réttsligt bindande. De & inte reglerade i lagtext och har darmed inte samma réttsliga status

19 5a t ex Rubenson, S. (2002). Miljébalken. Den nya miljorétten. Norstedts Juridik, s. 59.
11 F§rfattningskommentaren, prop. 1997/98:45, s. 646.
112 Frfattningskommentaren, prop. 1997/98:45, s. 645-646

13 Prop. 2004/05:150, s 376.
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som malreglernai MB. Detta leder till vissa problem, eftersom det naturligtvis forsvarar en
praktiskt genomforande. En forsta fraga & darfor varfor miljomdlen inte & réttsligt
bindande, eller varfor MB inte hanvisar till politiskt uppsatta mal. Den forklaring som
angetts ar att miljokvalitetsmalen & politiska malsattningar, av en sa 6vergripande natur att
det inte & lampligt eller méjligt att gora dem direkt bindande genom lagstiftning. ™
Samtidigt har det stadgats att miljomalen ska ge vagledning bade angaende inneborden av
begreppet hallbar utveckling och vad géller den praktiska réttstillampningen, vilken kan

innebéirlzil5 materiella krav pa enskilda exempelvis i samband med tillstdndsgivning och

tillsyn:

”Av riksdagens faststallda miljomal ger ledning vid tillampningen av balken avseende bedémningen av vad
en hallbar utveckling innebar. Sadana miljomal kan avse miljokvalitet och kan da ses som en precisering av
miljobalkens mal i ett visst avseende. Miljomalen kan ocksa ange vilka utslappsbegransningar eller andra
atgarder som maste genomféras. | sadana fall kan dessa ge ledning betraffande vilka krav som bor stéllas
pa den som bedriver en verksamhet eller vidtar en atgard.”

Delmdleni MB 1:1 2 & &r lagstadgade och géller fore miljokvalitetsmaen. Dessa delmal
ska anvandas nédr andra regler ger tolkningsutrymme. Michanek och Zetterberg anfor dock
att malregeln inte kan utgora en grund for att stoppa ett forfarande i ett fall nar det finns
lagtext som uttryckligt och otvetydigt tillater detta handlande, dven om forfarandet kan
motverka hélIbar utveckling.**®

En rimlig tolkning &r att miljokvalitetsmalen ger vagledning om hur delmaleni MB 1:1 ska
tolkas och kan darmed tjana som utgangspunkt for materiella regler meddelade med stod
av MB, t ex tillatlighetsregler, miljokvalitetsnormer, tillstandsvillkor, eller férelagganden i
tillsynen.**’ De ska ocksa vara ledande i arbetet med samhéllsplanering, naturskydd, fysisk
planering och milj6overvakning.

Frégan & da om det & rimligt att miljomalen inte ges réttsig status. Férdelen & att man
skapar en viss flexibilitet i rattstillampningen. Miljdmélen ger végledning vid behov. A
andra sidan Okar risken for vad Westerlund kallar ett genomforandeunderskott — i detta fall
att miljopolitiskt satta mal inte genomfors - da vaga regler ofta leder till att miljoskyddet
prioriteras bort. En annan fara ligger i att miljomalens sarstallning — de &r trots allt tankta
att utgodra en grundbult i den svenska milj6politiken — hotas.

Vad vi kan konstatera ar att det finns en koppling mellan MB och miljémalen men att
denna &r svag. Vidare & MB inte det enda instrumentet for att genomdriva miljomalen.

114 Se prop. 2000/2001:130, 5.219-220.

15 Férfattningskommentaren, prop. 1997/98:45, s 646.

118 De menar att detta strider mot legalitetsprincipen i RF 1:1, 3 st, se Michanek, G och Zetterberg, C. (2004).
Den svenska miljoratten, s 105-106.

17 Gipperth, L. (2003). Miljokvalitet och férutsebarhet, s. 222; Hildingsson, R. och Weirum, A. (2005).
Miljémal uppfyller inte sig §alva. Kurspaper, Intitutionen for handel srétt, Lunds universitet.
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4.1.4. Rattsligt genomdrivande

Riksdagens beslut om miljomalen, men reglerar inte genomfGrandet. Kommuner och

myndigheter ska anvéanda de instrument som stér till buds fér genomférandet:**®

“Delmdlen kan [ ...] utgéra en grund for regionalt och lokalt malarbete och anvandas som grund for
sektorsmal och mal som sétts inom ramen for miljoledningssystem. [...] | den nya strukturen for arbetet med
miljomal ger miljokvalitetsmalen och delmalen vagledning for allt miljoar bete som bedrivsinom olika
samhéllssektorer och pa skilda nivaer av aktorer inom alla samhallsomraden”

Aven om MB inte ger ndgon direkt hanvisning till miljokvalitetsmdlen, si kan
miljokvalitetsmdlen anvandas vid tillampningen av olika instrument i MB. Vissa
instrument ar speciellt lampade i detta avseende:

- Miljomélen kan paverka beddmningen av hur de allménna hansynsreglernai 2 kap
uppfyllsi konkreta drenden, t ex tillstand och tillsyn.

- Miljokvalitetsmdlen bor ha stor betydelse vid utformningen av bindande
miljokvalitetsnormer, kap 5 MB.

- Miljomdlen kan paverka bedomningar vid miljokonsekvensbeskrivningar och
miljokonsekvensbedémning (kap 6 MB), skydda av naturen (kap 7-8 MB),
tillstandsprévning (kap 9 och 11 samt kap 17-22 MB) och tillsyn (26 kap MB).

Manga av MB:s materiella regler, speciellt hansynsreglernai 2 kap, ger stort utrymme for
tolkning. Rimligen maste atminstone MB:s delmal (MB 1:1) tas in i bedémningen vid
tolkningen av hansynsreglerna, vilket dppnar for mojligheten - om &n inte skyldigheten -
att tarelativt stor hansyn till miljokvalitetsmalen.

Hansynsreglerna och miljomalen

De almanna hansynsreglerna (ofta benamnda tilltlighetsreglerna) &r ett antal kravregler
som ger riktlinjer for handlandet. De reflekterar ett antal av de mest vélkanda miljorattsiga
principerna (forsiktighetsprincipen, produktvalsprincpen osv.) och i likhet med dessa
principer fungerar hansynsreglerna som en slags “kompass” for vad som ar hallbart.

Bevishorderegeln § 1
Bevishorderegeln innebér att det & den som driver en verksamhet eller vidtar en dtgard som skavisa att hansynsreglerna
fdljs. Detta sker bland annat genom en fungerande egenkontroll.

Kunskapskravet § 2
Kunskapskravet innebér att det ar den som driver en verksamhet eller vidtar en &tgérd som ska ha
tillracklig kunskap om hur manniskors halsa och miljon paverkas och kan skyddas.

118 Prop, 2000/01:130, s 16. Ordvalet, att mélen “kan f&” stor betydelse, andas knappast optimism.

38



Milioméalen och miljcbalken - Méjligheter till rattsligt genomdrivande av miljokvalitetsmal

Forsiktighetsprincipen 8§ 3
Forsiktighetsprincipen innehdller tre olika delar:
« Miljobalkens forsiktighetsprincip d v s att redan risken for negativ paverkan pa manniskors
hélsa och miljon, medfor en skyldighet att vidta dtgérder for att forhindra en stérning.
 Fororenaren betalar - Polluter Pays Principle (PPP) d v s att det alltid & den som orsakar eller
riskerar att orsaka miljostorning som ska bekosta de &tgérder som behdvs for att undvika en skada.
» Béstamojligateknik d v s att bésta majligateknik (BMT/BAT) ska anvandas for att férebygga skador och olégenheter.
Tekniken maste varaindustriellt mojlig att anvandainom branschen i fréga, bade tekniskt och ekonomiskt sett.

Produktvalsprincipen § 4
Produktval sprincipen eller substitutionsprincipen — innebar att alla ska undvika att sélja eller anvanda kemiska produkter
och organismer som kan vara skadliga for manniskor eller miljon om produkterna kan erséttas med andra, mindre farliga
produkter.

Hushallnings- och kretsloppsprinciperna § 5
Hushallnings- och kretsl oppsprincipernainnebar att révaror och energi ska anvandas sa effektivt som majligt. Det som
utvinns ur naturen ska &teranvandas, atervinnas eller bortskaffas pa ett miljoriktigt sétt. | forsta hand ska fornyelsebara
energikéallor anvandas.

L okaliseringsprincipen § 6
L okaliseringsprincipen innebar att man ska vélja en sidan plats att verksamheten kan bedrivas med minsta intrang och
olégenhet for ménniskors hélsa och miljo. Platsvalet har stor betydelse for vilka miljoeffekter och stérningar som
uppkommer i samband med att en verksamhet bedrivs.

Skalighetsregeln 8 7
Skalighetsregeln innebér att hénsynsreglerna ska tilldmpas efter en avvagning mellan nytta och kostnader. Kraven som
stélls ska vara miljoméssigt motiverade utan att vara ekonomiskt orimliga att genomfora.

Skadeansvaret § 8
Skadeansvaret innebar att det & den som orsakat en skada pd miljon som & ansvarig for att skadan blir avhjalpt.

De almanna hénsynsreglerna & dlmant hdllna och darmed finns ett stort
tolkningsutrymme vid tillampningen. Darmed bor de tolkas sa att de fem delmden i MB
1:1 ges stort utrymme. Men hér féreligger vissa problem.*® T ex stadgasi MB 2:5 att

”Alla som bedriver en verksamhet eller vidtar en atgard skall hushalla med r@varor och energi samt utnyttja
méjligheterna till ateranvandning och &tervinning. | forsta hand skall fornybara energikallor anvandas”.

Detta &r ett av de mest konkreta krav som &terfinns bland hansynsreglerna, men i praktiken
har det snarare kommit att betraktas som en allman malsittning an ett krav.” En rimlig
tolkning av MB 2:5 i kombination med MB 2.7 & att verksamheter ska bedrivas med
fornyelsebar energi och vidta |lampliga atgarder for energieffektivitet, i de fall dettainte ar
orimligt dyrt. Men i praktiken torde det vara mer sidllan som myndigheterna dl&gger en
verksamhetsutévare att redovisa kostnaderna for detta. ™™

19 Hildingsson och Weirum. (2005). Miljémal uppfyller inte sig sjdlva, s. 13-14. Tidigare férel&g problemet
att endast en av hansynsreglerna — lokaliseringsprincipen i MB 2:6 (d& MB 2:4) — hade en uttrycklig
hanvisning till MB 1:1. Hansynsreglernaii 3, 5 och 6 88 saknade sadan hanvisning. Detta tolkades ofta som
at MB 1:1 endast skulle beaktas vid lokaliseringsprincipen. Miljobalkskommittén uppmérksammade
problemet och foreslog att hanvisningen till MB 1:1 togs bort, vilket nu ocksa skett (se Miljobalkskommittén.
(2004). Miljobalkens sanktionssystem och hansynsregler. SOU 2004:37, del B, s. 354.).

120 \Westerlund, S. (2004). Det svenska miljoréttsliga underskottet. Amyraforlag, s. 44.

21 praxis visar dock att detta har blivit vanligare inom ramen for tillstdndsgivning avseende stérre
verksamheter med betydande energianvéndning och mycket transporter, se Dalhammar. (2007). An emerging
product approach in environmental law: Incorporating the life cycle perspective, kap. 9.
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2:5 anknyter starkt till miljokvalitetsmalet Begransad klimatpaverkan . Hildingsson och
Weirum refererar till intervjuer med flera jurister, dar ingen kunde bedoma klimatmalets
betydelse for beddmningar enligt MB.**

Ofta anvands ekonomiska styrmedel for att hantera klimat- och energifragor, vilket kan
vara en forklaring till varfor MB 2:5 mer ses som en malséttning &n som en tvingande
regel. Det finns andra styrmedel som téacker dessa fragor. En annan forklaring &r att dessa
fragor ofta ses som nationella/globala och darmed mindre relevanta vid t ex tillstand- och
tillsynsfrégor, vilka ofta har et lokalt/regionalt perspektiv.'?®

| samband med inférandet av Lag (2004:1199) om handel med utdsldppsrétter gjordes
andringar i MB: verksamheter som omfattas av lagen om handel med utsléppsrétter ska
inte fa villkor om begrénsning av koldioxidutsldpp, eller villkor som genom att reglera
anvand mangd fossilt bransle syftar till en begransning av koldioxidutslépp (se MB 16:2, 4
st). En regel infordes ocksd som medfor att redan existerande villkor i tillstdnd som
omfattar dessa aspekter forfaller (MB 24:15). MB 26:9 gor motsvarande inskrankning i
tillsynen: féreldgganden om begransning av koldioxidutslapp eller foreldgganden som
genom att reglera anvdnd mangd fossilt brénde syftar till en begransning av
koldioxidutslapp &r intetillatna for berordaindustrier.

Dessa undantag for tillstandsgivning och tillsyn omfattar inte alla méjliga aspekter av MB
2:5 (t ex bor det ga att stélla krav som beror vissa energikalor och transporter). Vidare
deltar inte alla verksamheter som omfattas av tillstand och tillsyn av systemet med
utsl@ppshandeln (som endast omfattar vissa industrisektorer). Men dessa undantag bidrar
till att underminera viljan att anvanda 2:5 ocksa i andra sammanhang, nar den kunde ha
tillampats.

Om de allménna hansynsreglerna ska anses som tillatlighetsregler i egentlig bemarkelse
och inte bara ses som malséttningar, sa kravs att en verksamhetsutdvare redogor utforligt
for hur samtliga hansynsregler uppfyllsi samband med t ex MK B, tillstandsansokan och i
vissafal i samband med tillsyn.

4.2. Miljomalen och miljokvalitetsnormer

Miljokvalitetsnormer (MKN) (framst reglerade i 5 kap. MB) har en klart definierad réttslig
status: i princip & de bindande och ska uppfyllas. Detta skiljer dem fran
miljokvalitetsmdlen, vars réttsliga status ar oklar. Det finns dock anledning att diskutera
MKN hér av framst tva skdl: 1. det finns stora likheter vad géller problembilden vid
genomforandet av MKN och miljokvalitetsmalen; 2. inférandet av nya MKN kan vara en
potentiell vag att uppna miljokvalitetsmalen.

122 Hildingsson och Weirum. (2005). Miljomal uppfyller inte sig Siélva, s. 13.
123 Hildingsson och Weirum. (2005). Miljomal uppfyller inte sig élva, s. 14.
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4.2.1. Miljokvalitetsnormer*®*

En miljokvaitetsnorm, MKN, &r en foreskrift rorande kvaliteten pa mark, vatten, luft eller
miljon i 6vrigt. En MKN & med andra ord en bestdmmelse om hur miljon boér/ska vara
beskaffad i olika avseenden. Miljokvalitetsnormerna syftar till att skydda manniskors héalsa
eller miljon. | EG-rétten finns normer som syftar till att skydda manniskors hésa,
ekosystem och delar av ekosystem. | normen for kvéaveoxider anges olika nivaer till skydd
for manniskors halsa respektive till skydd for vegetationen. For partiklar finns endast
normer till skydd for manniskors hélsa.

En MKN anger ett tillstand i miljon, en grad av paverkan eller hogsta eller 1agsta nivaer av
amnen som skall klaras eller efterstrévas. Detta & den stora skillnaden jamfort med i stort
sett ala andra typer av miljoregler. | EG-rditen anvands (den svenska)
termen “miljokvalitetsnorm” i tva direktiv: |PPC-direktivet och ramdirektivet for vatten.
Definitionen av MKN skiljer sig dock nagot & i de tva direktiven. Men EG-rétten har
ocksd en rad andra beteckningar pa det som vi i Sverige gett samlingsnamnet
miljokvalitetsnormer, t ex gransvarden, miljoma, malvarden, langsiktiga mal,
troskelvarden och toleransmarginaler. EG:s medlemslander méste bade uppfylla olika
MKN (eller &minstone vidta alla rimliga dtgéarder for detta syfte), men ocksa visa att de
har en lagstiftning som &r tillracklig for detta syfte.'*

Det finns olika typer av MKN.'?® En klar &skillnad bor goras mellan:
- Gransvardesnormer: dessa anger en tydlig grans for vad som kan tolereras.

- Maséttningsnormer (’mjuka normer’): dessa anger inte absoluta grénser utan
snarare ma att strdva efter. De mjuka normerna har likheter med
miljokvalitetsmalen, men en viktig skillnad & att riksdagens miljokvalitetsmdl inte
&r lagreglerade da varken MB €ller andra forordningar hanvisar till dem.

Né& normer tas fram inom EU reflekterar standarderna dels hansyn till hélso- och
miljopaverkan och dels tekniska och ekonomiska méjligheter att na olika nivaer. Inom
vissa omraden fall dkar kunskapen om @mnens paverkan pa ménniska och miljo standigt
vilket gor det mer komplicerat att sétta nivaerna. For vissa typer av fororeningar finns det
inte heller nagra etablerade troskelvarden (sékra nivaer). Da kan det vara svart att stta
gransvérden och etablerandet av normer kan leda till en falsk sikerhet, da halter under
grénsvardena inte nédvandigtvis ar ofarliga.

Den traditionella lagstiftningen har fokuserat pa utslépp fran punktkallor. Den har varit
relativt framgangsrik i detta avseende. Den har dock haft fokus pa enskilda verksamheter,
men tagit lite hansyn till féroreningarnas spridning. Det kan finnas situationer déar samtliga
relevanta verksamheter i ett omrade har bra miljoprestanda, men dar den totala

124 F6r mer detaljer om MKN och dess brister se bl a Gipperth, L. (1999). Miljokvalitetsnormer. Uppsala
universitet; Gipperth, L. (2003). Miljokvalitet och forutsebarhet; Westerlund, S. (2003). Miljoréttsliga
grundfragor; Westerlund, S. (2004). Det svenska miljorattsliga under skottet; SOU 2005:59; SOU 2005:113.
1% For en diskussion om och exempel frdn EG-domstolens praxis se Gipperth, L. Miljokvalitet och
forutsdgbarhet, s.223-224; SOU 2005:59, avsnitt 2.2.

126 For en diskussion set ex SOU 2005:59, kap 2.

41



Milioméalen och miljcbalken - Méjligheter till rattsligt genomdrivande av miljokvalitetsmal

miljosituationen anda & dalig. MKN och &tfoljande &tgardsprogram kan vara anvandbara
for att hantera diffusa utsdpp, dar manga sma kallor tillsammans ger till ansenliga
mangder utsl&pp. Miljokvalitetsnormer &r ett sétt att sakerstélla att vissa miljéforhalanden
nds och upprétthalls inom stora omrédden. Inom EU-arbetet anses MKN vara ett satt att
tillforsakra samtliga EU-medborgare en rimlig miljokvalitet, oavsett var de har sin hemvist.

Nuvarande svenska MKN har sitt ursprung i EG-rétten; det har (&nnu) inte utvecklats nagra
gavstandiga svenska MKN. Det finnsf n svenska MKN som relaterar till [uftkvalitet (bl a
ozon, partiklar, kvaveoxider och svaveldioxid) och vattenkvalitet for fisk- och
musselvatten. Ett flertal nya MKN for luft- och vattenkvalitet & pa vag att inforas. Det
finns ocksa en férordning om omgivningsbuller, som visserligen & meddelad med stod av
5kap 1 § MB om MKN, men som inte anger nagrarikt- eller gransvarden.

Ett system med miljokvalitetsnormer stéller krav p& miljons kvalitet och kompletterar
darmed den lagstiftning som fokuserar pa verksamheter, eller industrisektorer. 1PPC-
direktivet " & exempel pd ett angreppssitt som kombinerar verksamhets- och
miljokvalitetsfokus.™® Om inte de vanliga kraven pa verksamhetsutévare &r tillrackliga for
att uppfylla en MKN, sa maste kraven skérpas. T ex stadgas i Art 10 IPPC-direktivet att
det kan bli relevant att stalla hogre krav pa en verksamhetsutovare an standarden for basta
majligateknik (BAT).

4.2.2. Genomforande av MKN?°

MKN faststdlls genom nationell lagstiftning, men ska forst och framst genomdrivas pa
regional och loka niva. Men héar finns vissa problem, som ofta & identiska med de
problem som finns vid genomdrivandet av miljomalen: det finns en stor osakerhet rérande
vilka myndigheter som ska genomféra MKN och hur. Vidare finns en osékerhet rérande
hur de ska genomdrivas (vilkainstrument) och pa vilket sétt.**

Genomférandet av MKN kraver att flera frégor besvaras:*** Vem & ansvarig for att
miljokvalitetsnormerna klaras? Vem har réttsig och faktisk mgjlighet att paverka de
aktiviteter som skall styras? Skall dtgéarder relaterade till MKN vara 6verordnade andra
intressen i samhallet? Skall frégorna avgoras av ett politiskt ansvarigt organ eller en
forvaltningsmyndighet? Skall det vara statligt eller kommunalt fattade beslut? | vilken méan
kan och skall statligt fattade beslut styra kommunens handlande?

En huvudtanke nér det géller genomforandet av MKN &r att dessa ska fa genomslag inom
olika réttsliga instrument, t ex fysisk planering, tillstandsgivning och tillsyn. Plan- och
bygglagen (1987:10) (PBL) innehdller ocksa ett antal bestammelser som ska tillse att

127 Rédets direktiv 96/61/EG av den 24 september 1996 om samordnade &garder for att férebygga och
begransa fororeningar.

128 Gipperth, L. (2003). Miljokvalitet och férutsigbarhet, s.223.

129 F6r mer detaljer om MKN och dess brister se bl a Gipperth, L. (1999). Miljokvalitetsnormer. Uppsala
universitet; Gipperth, L. (2003). Miljokvalitet och forutsebarhet; Westerlund, S. (2003). Miljoréttsliga
grundfrégor; Westerlund, S. (2004). Det svenska miljorattsliga under skottet; SOU 2005:59; SOU 2005:113.
130 Se mer i t ex SOU 2005:59; SOU 2005:113.

31 Fér en djupare diskussion se t ex SOU 2005:59, kap 2.
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MKN beaktas i den fysiska planeringen, men nuvarande regler utgor knappast nagon
garanti for att sa blir fallet.**?

Det stora problemet & darfor att ga fran MKN till handlingsregler. Visserligen har MB tre
centrala stadganden som rér deras roll i myndighetsutévningen:

MB 5:3:

3 § Myndigheter och kommuner skall sikerstélla att de miljokvalitetsnormer som meddelats enligt 1 §
uppfylls néar de
- provar tillatlighet, tillstand, godkannanden, dispenser och anméal ningsarenden,
- utdvar tillsyn, eler
- meddelar foreskrifter.
Vid planering och planléggning skall kommuner och myndigheter iaktta miljokvalitetsnormer.

MB 16:5 (stoppregeln):

5 § Tillstand, godkannande eller dispens far inte meddelas for en ny verksamhet som medverkar till att en
miljokvalitetsnorm Gvertrads. Verksamheten far dock tillatas, om verksamhetsutGvaren vidtar sddana
atgarder att olagenheterna fran annan verksamhet upphor eller minskar sa att mojligheterna att uppfylla
miljokvalitetsnormen okar i inte obetydlig utstrackning.

MB 2:7:

7 8 Kraveni 2-5 88 och 6 § forsta stycket galler i den utstrackning det inte kan anses orimligt att uppfylla
dem. Vid denna bedomning skall sarskilt beaktas nyttan av skyddsatgarder och andra forsiktighetsmatt
jamfort med kostnaderna for sddana atgarder. Nar det ar fraga om en total forsvarsverksamhet eller omen
atgard behovs for totalforsvaret, skall aven detta forhallande beaktas vid avvagningen.

Awagningen enligt forsta stycket far inte medfora att en miljckvalitetsnorm enligt 5 kap. asidosétts.

Detta innebér att MKN ska beaktas inom ramen for olika réttsliga instrument. Men det &r
orimligt att de olika myndigheterna ska beakta MKN i varje enskilt fall och det saknas
metodik for hur detta ska goras.*® Vidare & det tveksamt vad ordet “sakerstédlla” (jfr MB
5:3) egentligen innebédr och i vilket fall kan en myndighet adrig sakerstélla att normer
uppfyllsi ett specifikt arende,™** varfor dennalagregel & olampligt utformad.

Ett problem & att mdjligheten att utfarda regler normalt sett & forbehallen den centrala
nivan. Detta blir valdigt tydligt nar det galer skatter och avgifter. Nar MKN for luft
overskrids & det mest verkningsfulla atgéarderna oftast relaterade till transporter. Och de
mest verkningsfulla styrmedel som finns & vanligen ekonomiska: t ex vagavgifter eller
liknande. Men dessa maste beslutas av riksdagen, vilket & ett lang och ofta politiskt
kénslig process.

132 K opplingen mellan MKN och PBL diskuterasi SOU 2005:113. Dar foresl&s bl a att 8tgérdsprogrammen
skafaen starkare stdllning i PBL. Dock finns @&nnu ingen genomgripande utredning angaende MKN i fysisk
planering, men saken kommer troligen att behandlas inom ramen for kommande utredningar om PBL och
miljokvalitetsmalen. Se ocksa Boverket. (2006). Miljokvalitetsnormer i fysisk planering. En orientering for
handlaggare.

133 Se diskussionen i SOU 2005:59, s.118-123.
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Kommuner har ocksd ett stort 5javbestammande vad géller den fysiska planeringen genom
det kommunala planmonopolet, vilket innebdar att de kan férhindra en for
miljosituationen *positiv’ utveckling (t ex anlaggandet av vindkraft),’* eller beframja
en ’negativ’ utveckling (t ex tilldta mycket tung industriproduktion och tung vagtrafik
inom ett visst omrade). Regeringen och lansstyrelserna har vissa, men begréansade,
mojligheter att paverka den kommunala planeringen.

Om en miljokvalitetsnorm inte klaras kravs altid nagon form av réttslig reglering av
individer och foretag, i syfte att nA malen. Detta kallas ofta for (réttslig) operationalisering
av miljokvalitetsnormer. Ett av de stora problemen med miljokvalitetsnormer &r att
astadkomma en sadan 6verséttning som fungerar sa att normen klaras.

| manga av de EG-direktiv som innehaler miljokvalitetsnormer finns krav pa nagon form
av dtgardsprogram. Dessa brukar kallas for handlingsplan, program eller liknande. Kravet
pa innehdll for olika typer av atgérdsprogram varierar.™ | miljébalken finns regler om
agardsprogram (AP). N&r en MKN inte klaras stadgar MB att det behovs ett AP (MB 5:4-
8).2% Ett AP f& omfatta al verksamhet och alla &tgarder som kan péverka méjligheten att
uppfylla foreskrivna miljokvalitetsnormer. | ett AP ska anges bl a de &gérder som
myndigheter eller kommuner behover vidta for att miljokvalitetsnormen skall kunna
uppfyllas, vilka myndigheter eller kommuner som behdver vidta dgéarderna och nér
atgarderna behtver vara genomforda. Ett atgardsprogram ska ocksa innehdlla en analys av
programmets konsekvenser fran allméan och enskild synpunkt.

Det finns ett antal kontroversiella element i diskussionen om hur Sverige ska jobba med
uppfyllandet at MKN,*® t ex:

- Atgérdsprogrammens (AP) innehéll och réttsverkan. Den storsta debatten har rort
huruvida AP kan och bor f& direkt réttsverkan for enskilda/foretag, eller om
genomfoérandet mot enskilda och féretag ska ske genom ytterligare
genomfoérandedtgarder av  myndigheter, sasom kommuner, Lst och
sektorsmyndigheter. Svenskt Naringsliv m fl har anfort att AP bara ska vara
bindande for myndigheter. Ett problem ror i vilken man kommuner och andra
myndigheter i praktiken kommer att genomféra vad de dlaggs i AP (nuvarande
tendenser tyder p& att vi knappast kan rakna med detta). Ett “svagt” AP garanterar

135 5e Michanek, G. och Soderholm, P. (2006). Medvind i uppférsbacke. Rapport till Expertgruppen for
miljostudier. 2006:1.

136 Eér mer detaljer set ex SOU 2005:59, kap 2.

17 Av nuvarande MKN & det framst AP for luftkvalitet som & relevant d& det stadgas att AP for vatten och
buller & obligatoriskt. Det & redan bestamt att det skall finnas Atgérdsprogram for vatten som ska técka hela
landet och de ska faststéllas oavsett vattenkvaliteten. Det betyder att det redan finns en organisation pa plats
for att etablera 8tgardsprogram for MKN avseende vatten. Det &r redan faststéllt vem som skall ta fram
forslag och faststdlla dem. Se bl a Forordningen (2004:660) om forvaltning av kvaliteten pa vattenmiljon;
Forordningen (2002:864) med lansstyrelseinstruktion; regeringens proposition 2003/04:2 (Forvaltning av
kvaliteten pa vattenmiljon). Nar det galler MKN for andra parametrar sdsom luft & regelverket sidant att
dessa fragor far avgoras fran fall till fall.

138 For en overblick av debatten se framférallt SOU 2005:59; SOU 2005:113; Svenskt Néringsliv. (2006).
Miljobalken; miljokvalitetsnormer, miljéorganisationerna i miljoprocessen och avgifter (SOU 2005:59).
Remissyttrande; Naturvardsverket. (2006). Yttrande 6ver MiljGbalkskommitténs slutbetankande Miljobalken;
milj6kvalitetsnormer, miljGorganisationerna i miljoprocessen och avgifter (SOU 2005:59); Naturvardsverket.
(2006). Yttrande 6ver betinkandet ~Atgardsprogram for miljokvalitetsnormer ” (SOU 2005:113).
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inget genomforande. Ett st att gora AP mer konkreta och dverblickbara &r att sitta
sA preciserade krav att det gar att bedoma kravens konsekvenser. Det har da
havdats att s preciserade krav far réttsverkan mot enskilda och darfor behover de
ocksd kunna rikta sig mot enskilda.**® En annan mgjlighet & att MB 5 kap. kan
innehdlla en bestammelse som gor det mojligt att utfarda generella foreskrifter
(som d& kan bli bindande fér enskilda) om stod for dettafinnsi ett AP.X

- Den legala betydelsen av MKN med malsattningskaraktar. Fragan ar vilken
réttsverkan mot enskilda MKN av ren malséttningskaraktar bor ha. De & svéra att
anvanda som underlag for konkreta &garder. Har kan ett eventuellt
réttssakerhetsproblem foreligga.

- | vilken man MKN kan och ska innebdra att hogre krav kan stéllas pa
verksamhetsutévare an vad som uttrycks i MB 2 kap. Vissa industriforetrédare
menar att MKN bara kan anvandas for att séta stréangare krav pa en
verksamhetsutvare @n vad som framgdr av MB 2 kap. om detta &r uttryckligen
angett i ett atgardsprogram. MB 2:7, 2 st stadgar visserligen att avvégningen in MB
2:7 inte ska leda till att en MKN 6verskrids, men i praktiken &r det sdllan som en
verksamhet ensam medverkar till att en norm overskrids.

Det & atgardsprogrammens innehall, utformning och inte minst réttsverkningar som utgor
den mest kontroversiella fragan inom svensk debatt. EU har inga synpunkter pa

hur medlemsstaterna organiserar arbetet med atgardsprogram, utan detta & upp till
medlemsstaterna. Miljébalkskommittén har betonat att:

- Programmet maste omfatta ett geografiskt omrade som &r tillrackligt stort for att
fragorna skall kunna analyseras pa ett riktigt satt.

- Atgérder i &gérdsprogrammen kan fa stor betydelse for planeringen av samhéllet
och for enskilda manniskors livsstil. De & déarmed i hog grad politiska till sin natur
och kan paverka mgjligheten till byggande, bilakning osv. Det innebar en risk for att
centralt antagna normer inte genomfors pa alla relevanta nivaer.

- Ett atgardsprogram maste vara val forankrat pa flera nivaer. Ett centralt besutat
atgardsprogram behover ha stod fran de nivéer dar &garderna faktiskt skall
genomfdras. Den som beslutar om dtgarderna maste pa nagot sétt kunna genomdriva
dem €eller forlitasig pa att det blir gjort.

- Vissa frégor, t ex rorande luftkvalitet, behGver behandlas regionalt. Men vissa
atgarder som behover vidtas rader kommunerna éver, t ex planlaggning av mark. Om
ett regionalt eller nationellt dtgardsprogram ska vara effektivt maste det kanske bryta
igenom det kommunala savstyret. Men da uppstdr fragan om hur atgarder
genomdrivsi de fall kommuner motsétter sig besluten.

189 50U 2005: 113, s.108.
140 56 SOU 205:59, avsnitt 2.6.4.
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- Det & inte bara maktfordelningen mellan olika hierarkiska nivaer som &r relevant,
utan ocksa fragan rérande vem som ska betala for olika atgarder.

Ett stort problem ror viljan hos kommuner och lansstyrelser att genomdriva dtgéardernai ett
AP, nar detta & svért, impopulért och kostsamt. Visserligen kan de ha en skyldighet att
genomdriva &tgarderna, men frégan &r hur de ska tvingas uppfylla denna skyldighet.***

Tva atgardsprogram har hittills faststélts av regeringen; ett for Stockholm och ett for
Goteborg (det finns ocksa fyra atgardsprogram som faststdllts av lansstyrelser, for
Goteborg, Norrkoping, Uppsala och Helsingborg; fler & p& gang for ett antal svenska
kommuner). Bada gallde fordag till att forbattra luftkvaliteten i dessa regioner.
Framtagandet av dessa atgardsprogram tilldelades lansstyrelsen, eftersom fororeningarna
beror flera kommuner. Bada atgardsprogrammen har fatt kritik dels for att det tagit valdigt
lang tid (mellan tre och fyra &) fran anmalt Gverskridande av normerna till faststallt
program, dels for att innehdllet beddéms vara altfor vagt, t ex har fordag som medfort
kostnader for staten eller vars genomfdrande kravt forfattningsandringar inte tagits med i
de faststéllda programmen.’*? Exempel p& s&dana forslag har rort t ex skrotningspremier,
andring av fordonsskatt, trangselavgifter, férbud mot personbilar utan katalysator i vissa
zoner osv. Ekonomiska styrmedel utgor den stora stétestenen. Utvarderingar pekar ocksa
pa att tgérdsprogrammen inte medfért att normerna uppfyllts.* Det har ocksd anforts att
en stor brist & avsaknaden av sanktionssystem.** Dock har uppméarksamheten kring
frégan om |uftkvaliteten bidragit till att ytterligare &tgarder genomforts.**

Ett problem &r att MB inte pekar ut en myndighet som ansvarar fér AP. De beslutade AP &r
stéllda till lansstyrelserna men kraver insatser av ett flertal myndigheter. Detta leder till
osakerhet rérande huvudansvaret for att &garderna vidtas, samt hur det ska ga till.**®

Frégan blir da bade vilka praktiska mojligheter lansstyrelser och kommuner har att
genomdriva MKN. En annan fréga ror i vilken man staten litar pa att kommuner och
lansstyrelser vill och kan genomdriva MKN.

4.2.3. MKN i tillstdndsarenden och tillsyn

En huvudtanke nar det galler genomforandet av MKN &r att dessa ska fa genomslag inom
olika réttsliga instrument, t ex fysisk planering, tillstandsgivning och tillsyn. Plan- och
bygglagen (1987:10) (PBL) innehdller ocksa ett antal bestammelser som ska tillse att
MKN beaktas i den fysiska planeringen, men nuvarande regler utgor knappast nagon
garanti for att sa blir fallet.**’

1 SOU 2005:113, s. 131.

142 Se t ex Carlman och Gipperth. (2007). Att genomfora miljokvalitetsméal.

143 Naturvérdsverket. (2007). Frisk luft. Underlagsrapport till fordjupad utvardering av miljomélsarbetet.
Rapport 5765, Naturvardsverket.

% pid., s. 85.

5 1pid., s.85.

146 Carlman och Gipperth. (2007). Att genomféra miljokvalitetsmal, s. 20-21. SOU 2005:113, s. 131.

147 K opplingen mellan MKN och PBL diskuterasi SOU 2005:113. Dér foéresl&s bl a att 8tgérdsprogrammen
skaféen starkare stallning i PBL. Dock finns &nnu ingen genomgripande utredning angdende MKN i fysisk
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Det stora problemet & darfor att ga fran MKN till handlingsregler. MB har (se tidigare
avsnitt) tre centrala stadganden som rér deras roll i myndighetsutévningen (MB 5:3, MB
16:5, MB 2:7). Detta innebar att MKN ska beaktas inom ramen for olika réttsiga
instrument. Men det & orimligt att de olika myndigheterna ska beakta MKN i varje enskilt
fall och det saknas metodik for hur detta ska goras.’® Vidare & det tveksamt vad
ordet ”sékerstalla” (jfr MB 5:3) egentligen innebar och i vilket fall kan en myndighet
aldrig sakerstédlla att normer uppfylls i ett specifikt arende,** varfor denna lagregel &
olampligt utformad.

Vilka mgjligheter finns da att jobba med MKN inom ramen for tillstands- och
tillsynsverksamhet? Nar det géller tillsynen sd & befogenheterna begransade pa regional
och lokal niva, t ex med avseende pa

- Vilken verksamhet kan omfattas av tillsyn och déarmed kan bli féremd for atgérder?
Ett problem hér ror begreppet “miljéfarlig verksamhet” i MB 9:1, som begransar
kommunens magjligheter till tillsyn (mer om detta i bl a avsnitt 3.4 och kap. 6).
Denna begrénsning innebédr att kommunen har begréansade méjligheter att utbva
tillsyn dver vissa verksamheter, t ex verksamheter inom tjénstesektorn, rorliga
objekt, m m. Detta gor att det finns betydande osdkerheter rérande tillsynen Gver t
ex energi- och transportfragor (se ocksa avsnitt 3.4 och kap. 5 och 7).

- Effekten av MB:s olika styrmedel begransas — om inte nodvandigtvis i teorin sa i
praktiken — av att en geografisk avgransning gors. Réttspraxis indikerar att
domstolarna gor en geografisk avgransning i tillstandsarenden. Detta innebér att
vissa typer av dtgarder som kan vara effektiva inom tillstandsgivningen - t ex
reglering av langvéga transporter, inkép av ravaror och energitillforsel — ofta inte
torde till&tas. Aven om det s vitt jag vet inte finns ndgon relevant praxis avseende
tillsyn, sa kan vi utga fran att réttspraxis skulle gora en liknande begransning inom
ramen for tillsynen.

- Ibland & den rédande uppfattningen att speciallagar kan galla fore ramlagar som
miljobalken, vilket kan innebéara inskrankningar i regional och lokal tillsyn. Sadana
diskussioner togs upp i farjemdlet i Helsingborg (beskrivet i avsnitt 3.3): den
rédande uppfattningen bland flera aktorer var att Sjofartsverket hade ensam
foreskrifts- och tillsynsrétt rorande férjorna och det fanns en utbredd uppfattning
om att Helsingborgs miljénamnd var ute i ogjort vader. | det perspektivet var
MOD:s dom 6verraskande.

Ett vidare problem ror MKN och avvégningsreglernai MB 2:7 och MB 2:9. Miljtbalkens
andra kapitel innehdller de materiella reglerna vid prévning och maste utgdra
utgangspunkten for en avvagning. Men d&ven om MB 2:7, 2st stadgar att en avvagning inte

planering, men saken kommer troligen att behandlas inom ramen fér kommande utredningar om PBL och
miljokvalitetsmalen. Se ocksa Boverket. (2006). Miljokvalitetsnormer i fysisk planering. En orientering for
handl&ggare.

148 Se diskussionen i SOU 2005:59, s.118-123.

9 1pid.
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f&r leda till att en MKN dverskrids, stalls vi infor vissa dilemman.*®® Till att bérja med s&
bidrar i stort sett alla verksamheter till att en MKN kan komma att dverskridas, meni olika
omfattning. Men tillstands- och tillsynsinstrumenten och reglerna i MB 2 kap., & inte
konstruerade for att fordela bérdor mellan olika verksamhetsutévare da de utgar fran en
individuell prévning; varje verksamhet provas for sig. Detta kan betyda att bordorna
fordelas pa ett séitt som upplevs som oréttvist eller samhallsekonomiskt fel. T ex kan nya
verksamheter fa ta en stor del av kostnaderna for minskningar av utslépp. Eller sa kan en
verksamhet som prévas i samband med en utbyggnad av verksamheten fa stréanga krav,
trots att dess kostnader pa marginalen for minskade utsl&pp &r relativt hdga. Med andra ord
finns en fara for godtycklighet i tillampningen. Det finns ocksd en fara for att de
verksamheter som ar foremal for dterkommande tillstnds- och tillsynsaktiviteter & de som
drabbas hérdast, medan verksamheter inom t ex servicesektorn slipper krav trots att de har
lagre marginal kostnader for utsl@ppsminskningar (se ocksakap. 7).

For att uppnd en MKN behdver ocksa hansyn tas till sma utsldppskéllor, men detta kan
knappast goras urskillningslst: verksamheter som bidrar med férsumbara utsldpp bor inte
regleras genom miljobalken, utan genom mer generella atgarder (d v s allmén lagstiftning
eller ekonomiska styrmedel).

Ett annat problem med miljobalkens styrmedel &r att de har ett lokalt/regionalt fokus, och
denna syn kommer ofta till uttryck i praxis. En verksamhet ge upphov till att en MKN
dverskridsi ndgon annan region.™* T ex kan en ny hamnanlggning ledattill dkade sj6- och
vagtransporter, inte bara i den aktuella regionen utan ocksd i andra regioner. Denna
miljopaverkan kommer normalt sett inte att beaktas da MKB och tillstand brukar reglera
lokal och regional péverkan.'*?

Vidare kan det knappast kravas att verksamhetsutbvare tar ansvar for uppfyllandet av
MKN, t ex i samband med tillstdndsansokningar eller inom ramen for egenkontrollen. Det
& svart for en enskild att avgora om en ny verksamhet kan innebéra att en MKN riskerar
att Gverskridas, inte minst da detta kan krava att métning utfors (vilket & dyrt) och det ar
komplicerat att berékna lokal paverkan. | de alra flesta fall samverkar ett stort antal
verksamheter till att en MKN oOverskrids. Ofta & sambandet vagt och ibland av indirekt
karaktar.

42.4. Praxis

Tillsynsmyndigheterna har liten erfarenhet av att anvanda MKN i tillsynen och det finns fa
vagledande avgdranden rorande integrering av MKN i inom ramen for tillsyn eller
tillsténd. ™

0'Set ex SOU 2005:59, avsnitt 2.5.1.

131 Set ex Gipperth, L. (2003). Miljokvalitet och férutsebarhet, s. 229-230.

152 Ett flertal myndigheter vill reglera bl al8ngvéga transporter inom ramen for tillstdndssrenden, men MODs
och framférallt HDs praxis har hittills varit restriktiv i detta avseende, se Dalhammar (2007). An emerging
product approach in environmental law: Incorporating the life cycle perspective, kap. 9.

153 S0U 2005:59, s. 123.
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MKN har dock diskuterats i tillst&ndsdrenden i viss man.™ Vad géler praxis frén
lansstyrelser och miljodomstolar, sdhar MKN kommit upp i ett flertal &renden. T ex har en
miljOprovningsdel egation satt restriktioner for 6kning av transporterna nér detta kunde leda
till att MKN for kvavoxider 6verskreds.™ Exempel p& krav pa transporter som ett sétt att
komma tillrétta med MKN rdrande kvavdioxid finns &en hos miljddomstolarna, t ex
avgaskravy ~ pd fordon  inom  geografiskt  avgransade  omrdden. *°

En miljédomstol har nekat villkordéttnad — i detta fall en begaran att slippa kostsamma
atgarder for reducerade svavelutsldpp — da métningar antydde att MKN for svaveldioxid
overskreds, ™ och i andra &enden har Sutliga villkor skjutits upp medan féretaget i
%tmréollsgmed tillsynsmyndigheten utrett atgarder av betydelse for att kunna uppfylla
MKN.

Det finns numera ett antal drenden dar MKN behandlas i MOD:s praxis. Nagra intressanta
iakttagel ser ar:

- MOD har konstaterat att det inte gér att forbjuda en utbyggnad med stéd av MB
16:5.*° Paragrafen sager att tillstand inte f& lamnas till en ny verksamhet som
medverkar till att en miljokvalitetsnorm Overtréds. En utbyggnad &r inte detsamma
som en ny verksamhet enligt MOD som hanvisar till hur begreppet ny verksamhet
skall tolkas enligt MB:s 17 kap. | miljobakspropositionen sigs att begreppet ny
verksamhet normalt inte skal anses omfatta utbyggnaden av befintliga
verksamheter, t.ex. nya kompletterande fabriksbyggnader.'®

- MKN har motiverat skarpning av krav rorande tekniklésning och transporter i ett
mél om avfalsforbranning.’®* | villkoren foreskrevs bl a att en ny teknik skulle

154 Se framférallt Naturvardsverket. (2004). Miljokvalitetsnormer som styrmedel. Rapport 5375.

| bid., s. 44-50.

158 T ex Vanersborgs tingsrétt (Miljodomstolen), M 1627-05, 2006-11-24, dar villkor nummer 8 lyder: »Frén
och med den 1 oktober 2008 skall minst 90 % av transporterna med tunga fordon av révaror och produkter
till och fran bolagets verksamhet ske med fordon som uppfyller avgaskraven enligt Miljoklass 2005 i lagen
(2001:1080) om motorfordons avgasrening och motorbranslen. Namnda krav skall gélla inom de vagavsnitt
som avgransas av bolagets anléggningar och Europavag E 6, mellan Backadal smotet och Kallebacksmotet.”

157 v/ anersborgs tingsrétt (Miljédomstolen), dom M 199-200/99, 2000-01-14.

158 Vanersborgs tingsrétt  (Miljédomstolen), dom M 242-00, 2001-12-17; Vénersborgs tingsrétt
(Miljédomstolen), deldom M 49-01, 2002-07-03.

9 Miljvoverdomstolen M 6043-05, 2007-02-14. Denna tolkning & inte sjalvklar (men f& nu anses vara
gélande), daflera av miljédomstolarnas tidigare domar gjort en annan tolkning, se't ex féljande motivering i
domskalen till Vanersborgs tingsrétts (Miljédomstolen) dom M 1627-05 DOM 2006-11-24: ” Fraga om
forbud enligt 16 kap 5 § avser endast ny verksamhet och kan i detta mal sdledes gélla den utdkade
produktionen. Tillstdnd far harvid inte ges om den nya verksamheten medverkar till att en
milj6kvalitetsnorm dver skrids”.

180 prop. 1997/98:45, del |1, s. 215.

181 MOD M 6043-05, 2007-02-14. | domskalen angavs: *anknytning till forbr&nningsverksamheten att de kan
regleras i detta mal a&r de som har Sivenasanlaggningen som slutdestination, dvs. transporter fran
omlastningsstationer, lager och sortering till anlaggningen, samt direkttransporter fran naromradet ... Med
denna begransning sker ocksa en ytterligare geografisk avgransning till anlaggningens naromréade och den
centrala Goteborgsregionen, eftersom de atta omlastningsstationerna ligger pa ett medelavstand pa 22,4 km,
lagret pa ett avstand pa 11 km och de tre sorteringsanlaggningarna pa ett medelavstand pa 11,9 km frén
Savenasanlaggningen ... Aven om dessa transporter inte till fullo skulle ske i bolagets egen regi, bedomer
Miljooverdomstolen att bolaget har méjligheter att genom avtal med avfallsleverantorerna stélla krav pa
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anvandas. ” Den nya fjarde linjen for avfallsférbranning skall aven utrustas med
anordningar for katalytisk reduktion av kvaveoxider, SCR.” Vidare stadgades att
verksamheten maste begréansa utsdppen av  kvaveoxider genom  aktiv
transportstyrning och forarutbildning enligt ett program som arligen skall redovisas
till tillsynsmyndigheten tillsasmmans med miljorapporten. | villkoren foreskrevs
ocksd att fran och med den 1 oktober 2012 ska 75 % av transportarbetet med
tunga fordon pa vag ske med fordon av lagst miljoklass 2008 (enligt
klassificeringen i bilaga 1 till lagen (2001:1080) om motorfordons avgasrening och
motor branslen) eller motsvarande”.

- | (&minstone) ett fall har MOD anvant gransvérden frén andra nordiska lander som
grund for villkor vid bedémningen, nar relevanta svenska MKN inte fanns.'®?

- Féarjemdet i Helsingborg (se avsnitt 3.3) visar pa att det finns mojligheter till
relativt langtgaende atgarder inom tillsynen i de fall en MKN Overskrids eller
riskerar att Overskridas, forutsatt att atgarderna ar relevanta. Dock ger domen
framst denna rétt vid MKN som berér halsofrégor; domskaen indikerar att lika
langtgaende befogenheter inte galler vid rent miljoskyddande &tgarder.

Praxis visar att MKN kan paverka de krav som stélls (detta & ocksa den enda rimliga
tolkningen av MB:s regler). Att MB 16:5 inte galler for den del av en verksamhet som ar
ny & knappast en andamalsenlig tolkning, om man ser till syftet med MKN och tillhérande
MB-regler. Det verkar i vilket fall inte rimligt att negligera MB 16:5 vid uttkad
verksamhet som starkt kan bidra till att en MKN 6verskrids.

Praxis visar ocksa pa att hansyn tas till indirekta miljoaspekter som transporter. Praxis har
inte gett nagot direkt svar pafragan om hur litet bidrag till dverskridande av MKN som ska
beaktas vid tillstandsgivning. Farjemalet indikerar att atgarder som kan ge forbattringar
motsvarande (beréknat pa arsmedelvardet) 12-15 % av MKN i naromradet ar befogade,
aven om domskalen inte direkt hanvisar till de berakningar som gjorts. Men ingen dom ger
nagon specifik ledning i fragan, t ex rorande nér bidrag fran verksamhet till MKN & sa
forsumbara att de kan negligeras.

Fortfarande finns ett antal oklara frégor, t ex rérande geografisk avgransning. T ex kan en
atgard i ett omrade ha terverkningar i ett annat omréde och bidra till att MKN 6verskrids
dar. ' F n ger réttspraxis inte mycket ledning rérande var granserna gér, t ex avseende
vad som ska omfattas av en MKB. Den praxis som utvecklats avseende reglering av
transporter kan eventuellt tjdna som viss ledning. HD har Kklart uttalat att det finns en
nationell begransning, medan MODs praxis i olika md indikerar att en regional
avgransning bor goras (t ex upp till 200 kilometer). Frdgan om MKN och geografisk
avgransning kom upp i ett drende rérande muddring i Goteborgs hamn.'®* MKN visade att

transporterna. Det finns darmed inte sddana brister i bolagets radighet Gver transporterna att villkor inte
kan foreskrivas.”

12 MOD M 92-05, 2007-02-22. Fallet rérde dumpning av muddermassor i vattenomréde. Gransvérden
rérande tributyltenn (TBT) i sediment frén Finland och Norge anvandes som underlag i malet och MOD
anvande det finska vardet som underlag for villkor.

163 Se Gipperth, L. (2003). Miljokvalitet och férutsebarhet, s. 229-230.

164 v/ anershorgs tingsrétt (Miljédomstolen), M 41-01, 2001-08-31.

50



Milioméalen och miljcbalken - Méjligheter till rattsligt genomdrivande av miljokvalitetsmal

muddringen skulle leda till en trafikokning och 6kade utslépp av kvavedioxid. Detta skulle
troligen leda till att MKN i ett omrédde i Goteborg skulle komma att Gverskridas.
Miljodomstolen ansdg dock att sambandet mellan muddringen och Gverskridandet av
normen var vagt och att det darfor inte gick att tillampa MB 16:5 i arendet. Jag har inte
funnit ndgot drende fran MOD som behandlar denna fréga.

Den geografiska avgransningen kan innebara ett problem &ven pa ett annat satt: om hansyn
tas till att MKN-vardena riskerar att dverskridas inom ett omrade, sa kan detta leda till en
begransning av transporter inom denna region eller pa vissa végar, t ex en begransning i
anvandandet av tunga dieselfordon. Detta kan dock leda till att dessa fordon anvands mer
pa andra stéllen inom regionen, vilket kan ledatill att MKN kan komma att 6verskridas dér.
Men det finns begransade m6jligheter for tillstandsmyndigheten att beakta sadana fragor,
bé&de av juridiska och praktiska skal.’®®

| den man MKN inte beaktas i tillracklig omfattning inom ramen for exempelvis tillstand,
tillsyn, eler fysisk planering — eller genomdrivs med hjép av ekonomiska och informativa
styrmedel — sd krévs &tgardsprogram. Men da aktualiseras problematiken kring
atgardsprogram, som diskuterats tidigare.

4.2.5. Genomforande av MKN i Europa

Svérigheterna med att infora MKN & nagot Sverige delar med Gvriga Europa. Ofta har
MKN ett svagt réttdigt stod i EU-landerna, med vissa undantag. Nederlanderna &r ett
exempel:'*® domstolarna anvander ofta MKN i till&tlighetsprévningen, med resultatet att
nya verksamheter, som industriell produktion och vagbyggen, inte tilldts i de fall en MKN
Overskrids eller riskerar att Overskridas. Vidare kan privatpersoner dverklagai defall en ny
verksamhet till&tits, genom att hanvisatill att MKN kommer att Gverskridas.

4.2.6. MKN och miljomalen

Att formuleraMKN &r en metod att konkretisera miljoma och gora dem réttsligt bindande.
Prop. 2000/01:130 stadgar ocksa (s. 220):

“Att utfarda miljokvalitetsnormer enligt miljobalken kan bli en ny méjlighet och ett konkret verktyg for att na
miljokvalitetsmalen. Men instrumentet miljokvalitetsnormer &r i sin nuvarande utformning intei alla delar
tillrackligt for att na miljomalen. En utveckling av miljokvalitetsnormerna till att omfatta ytterligare
omraden dar miljckvaliteter bor regleras forfattningsmassigt ar darfor nédvandig.

MB oppnar i 5 kap mojligheten att meddela nya MKN. Nuvarande MKN kommer fran EG-
lagstiftning rérande luft och vatten (och omgivningsbuller) och fler & pa vég, inte minst i

165 Naturvérdsverket. (2004). Miljokvalitetsnormer som styrmedel. Rapport 5375, s. 44-50.

186 Uppgifterna fr&n Beijen, B. (2007). Developments in the methods of regulation used in European
environmental directives. Foredrag p& konferensen ‘Integrated product policy and the polluter pays
principle’, Arhus 2-4 december 2007.
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samband med vattendirektivet. Hittills har dock inte MKN anvants fér att genomdriva
miljokvalitetsmalen. Existerande MKN relaterar visserligen till bl a miljokvalitetsmélen
Frisk luft, Grundvatten av god kvalitet och Bara naturlig forsurning. De har dock initierats
med anledning av EG-lagstiftningen och inte som en del av en strategi att na miljomalen.

Som framgér av ovan sa & ett huvudproblem med MKN att de sitter standarden for
miljokvalitet, men inte anger vad som ska goras om MKN inte uppfylls. Darmed minskar
chansen att effektiva atgarder sitts in. Ett annat problem &r att i de fall effektiva atgarder
sétts in kan de sl& hart och eventuellt ocksa godtyckligt, mot vissa verksamheter. | vissa
fall kan de innebéra att nyare verksamheter med god miljdprestanda far hérdare krav an
existerande verksamheter. Det finns heller ingen garanti for att de mest kostnadseffektiva
[6sningarna implementeras. Lerman anfér att ett mojligt angreppssétt ar att utarbeta en
forsta skiss till handlingsprogram redan nar en MKN infors. ™’

Det svenska systemet for genomférande av MKN har m a o stora brister. En anledning kan
vara att huvudmotivet for att inféra MKN i Sverige & att uppfylla de EG-réttsiga
8tagandena, inte att sakra miljokvalitén.'*®

En stor skillnad mellan MKN och miljomalen & att MKN & bindande, vilket innebar att
de i normalfallet bor fa stérre tyngd i t ex tillstdnds- och tillsynsérenden. Ett exempel pa
detta &r farjemdlet i Helsingborg (se avsnitt 3.3). Det faktum att en dtgérd att hade stor
paverkan pd en MKN som Overskreds fick stor betydelse i detta mal. Ett nationellt
miljomal eller delmal, eller regionala och lokalamal, har knappast samma tyngd och skulle
darmed knappast ge samma mdjligheter till myndighetsatgarder. Men annars bor papekas
att det finns stora likheter vad géller genomdrivandet av MKN och miljomal, bl a

- Problematiken med genomdrivandet &r likartad. Det & t ex inte tydligt n&r och hur
MKN/miljomal ska genomdrivasinom ramen for tillstands- och tillsynsverksamhet,
eller fysisk planering.

- Tydligama med gransvérden har storre chans att beaktas inom ramen for tillstand
och tillsyn.

- Den geografiska avgransningen utgor ett problem.

- Fragan rorande vad som & ett marginellt bidrag och vad som lampligen kan
regleras, kan bli relevant bade fér MKN och for miljomal.

Problemen med genomfdrandet av MKN innebér att det knappast & en lGsning att
omvandla vissa miljomal/delmd till MKN. Detta loser inte den grundlaggande
problematiken nar det géller genomférandet. Dock skulle omvandlandet av miljomal till
MKN ge miljomalen réttdig status, vilket kan ha dterverkningar i vissafall. Ett exempel pa
detta & farjemdlet i Helsingborg: MOD hade (troligen) inte gett samma
tillsynsbefogenheter till miljonamnden om det hade rort sig om étgarder avsedda att uppna

187 Naturvérdsverket. (2004). Milj6kvalitetsnormer som styrmedel. Rapport 5375, s. 104.
168 Se Westerlund, S. (2004). Det svenska miljoréttsliga underskottet, s. 38-39.
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ett icke réttsligt bindande miljomal (exempelvis God bebyggd milj6 eller Frisk [uft) istéllet
for en MKN.

Miljobalkskommitten har anfért att det inte ar rimligt att kréva att olika myndigheter ska
sakerstélla att MKN foljs, vilket & stadgat i MB 5:3. De menar att ordet ’sakerstalla” bor
andras, s att skyldigheten for myndigheter &r att beakta (i foreslagen lagtext: “verka for”)
att MKN ska klaras, i myndighetsutévningen, i den man det faller inom deras ramar, med
beaktande av existerande &tgardsprogram.’®®

189 e diskussionen i SOU 2005:59, s. 134. Forfattningsférslaget avseende andring i MBs 2 och 5 kap. finns
pas. 26-27.
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5. Miljomalen i rattstillampningen: erfarenheter fran
tillstandsgivning och tillsyn

5.1. Allmant om miljomalen inom ramen for tillsyn och
tillstandsgivning

En forstafréga ror hur miljomalen ska beaktas inom ramen for tillsyn och tillstand och
framforallt: ska myndigheterna fokusera pa enskilda miljomal eller delmal, eller pa vissa
industrisektorer och/eller aktiviteter vilka har stor betydelse for ett flertal mal, t ex
energianvandning och transporter? Ett rimligt antagande &r att i vissafall kan det vara
rimligt att fokusera pa enskilda mal. Men majligheten att beakta olika miljomal varierar
stort da miljomalen och framférallt delmalen varierar i precision och klarhet. Vidare
kommer majligheten att beakta malen att vara starkt beroende av omstandigheternai det
enskilda fallet, t ex verksamhetsutévarens radighet, tillsyns-/tillstandsmyndighetens
befogenheter och relationen mellan kostnad och miljoférbéttring.

| vissafall kan det vara mest relevant att se pa en sektor dar det finns stort utrymme for
kostnadseffektiva miljodtgarder, t ex vatten- och elanvandning i mindre foretag, eller
energianvandningen i flerfamiljshus. | andrafall kan det vara mer givande att fokusera pa
géavaaktiviteten, t ex energianvandning och transporter.

Miljomalspropositionen pekade ut tre Overgripande strategier for att na miljomalen:
effektivare energianvandning och transporter; giftfria och resurssnala kretslopp; och
hushallning med mark, vatten och bebyggd miljo. Strategier for dessa tre omraden & f n
under utarbetande. Fragan & hur tillstands- och tillsynsverksamheten — pa ett Gvergripande
plan - relaterar till strategierna

- Halbara energi- och transportsystem har stor paverkan pa arbetet med ett flertal
miljoma och en ny strategi for detta har just utarbetats av ett antal centrala
myndigheter.'”® En intressant iakttagelse & att denna strategi knappast &gnar nagon
uppmérksamhet & miljobalken och dess styrmedel, trots att tillstands- och
tillsynsmyndigheterna i allt storre grad beaktar energihushallning, fornybar energi
och transporter inom ramen for tillstands- och tillsynsverksamheten. Allting tyder
ocksa pa att framforallt tillsynsmyndigheterna kommer att lagga mer kraft pa
energi- och transportfragor i framtiden: detta framgar bade av de dokument som tas
fram och den information som finns pa myndigheternas hemsidor.

- Nér det géller giftfria och resurssnala kretslopp syftar strategierna framst till att oka
kunskaperna om olika kemikalier, utfasning av speciellt farliga kemikalier,
minimering av riskerna med kemikalier och strategier for aervinning av avfall och
restmaterial. Har kommer mycket fokus att ligga pa arbetet inom EU. Med
inférandet av REACH 06kar harmoniseringen av kemikaliepolitiken ytterligare och
utrymmet for nationella dtgarder begrénsas i an hogre grad an tidigare. Vidare styr
EG-lagstiftningen i allt hogre grad aven avfallshanteringen. Dock finns det
fragetecken rérande EG-réttens utveckling inom dessa omraden. REACH kommer

70 Banverket, Energimyndigheten m fl. (2007). Srategin for effektivare energianvandning och transporter,
EET. Publicerad i Naturvardsverkets rapportserie, Rapport 5777.
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inte att sakerstalla den skyddsniva som manga onskat och har luckor, t ex nar det
galer kemikalier i konsumentprodukter. ' Vidare & de féreslagna tematiska
strategierna avseende avfall och resurser & otydliga och ger liten vagledning
rérande den framtida policyinriktningen. Nar det géller miljobakens tilldmpning
finns det vissa mojligheter att integrera aspekter som ror giftfria och resurssnda
kretdopp inom ramen for tillstdnds- och tillsynsverksamheten. Vi har sett att
tillstndsmyndigheterna har testat granserna i flera fall,'# t ex genom att kréva att
pappersindustrier bara far anvanda kemikalier dar de har tillracklig kunskap om
riskerna;'” genom att stélla miljorelaterade krav p& den révara som kops in;*™
genom krav pa verksamhetsutdvarens avfallshantering (t ex krav pa avfallssortering
och &rliga avfallsplaner, eller krav pé olika forsoksverksamheter for &ervinning);*"™
och genom att stadga att verksamhetsutévare bara far anvanda aervunnet papper
nar leverantéren garanterat att detta & PCB-fritt.>”® | allménhet passar generell
lagstiftning och ekonomiska styrmedel béttre for att reglera dessa aspekter an
tillstand och tillsyn, men i vissafall kan det vara befogat att stéllakrav med stod av
dessa styrmedel. Ofta integrerar myndigheterna sddana fragor inom ramen for
tillstand darfor att de insett att andra styrmedel har begransad effekt;
tillstandsgivningen &r inget optimalt styrmedel, men far anses vara ganska effektivt
i jamforelse med andra styrmedel.*”’

- Nér det galler hushdlining av mark, vatten och bebyggd miljo, sa kommer fokus i
de framtida strategierna framst att ligga pa de miljomal som relaterar till
naturvarden och ekosystem. Fokus kommer datroligen att ligga pa fysisk planering
avseende mark och vatten och olika skyddsatgarder, samt hushdlning med
produktiv jordbruksmark. Inom tillstands- och tillsynsverksamheten betyder det bl
a at naturvardena bor beaktas | olika sammanhang. Vidare bor
miljokvalitetsnormer beaktas i hogre utstrackning an hittills vid tillstands- och
tillsynsverksamhet.

1 Dalhammar, C. and Nilsson, A. (2005). Chemicals in articles — A look at current policy and law and
recent trends. Presented at the 7th Nordic Environmental Social Science Research Conference (NESS),
Gothenburg, June 15-17, 2005.

72 Dalhammar, C. (2007). An emerging product approach in environmental law: Incorporating the life cycle
per spective.

173 Se framforallt NJA 2006 s. 310 och Miljééverdomstolens dom M 4317-06, 2007-11-12.

174 arendet stalldes krav pa att 50% av skogsravaran skulle uppfylla kraven som stélls av Forest Stewardship
Council (FSC) eller Pan European Forest Certification (PEFC), eller motsvarande system. Detta underkandes
dock av den aktuella miljédomstolen, se Miljédomstolen Vénershorg, M258-01, 2002-10-31.

™ T ex krav pd forsdk att sprida aska pd skogsmark ( Miljééverdomstolen M7531-02, 2004-02-09;
Miljooverdomstolen M 5475-00, 2002-06-25) och krav pa forsok av avfosforisera slam och anvénda det pa
akermark (Miljééverdomstolen M 1716-2001, 2003-08-19).

178 Villkoren kan besk&das i M 5475-00, 2002-06-25; M508-03, 2005-06-25, men var inte foremal for
provning i MOD.

" Dalhammar (2007), An emerging product approach in environmental law: Incorporating the life cycle
perspective. kap. 9.
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5.2. Tillstandsgivning

Nagra tidigare studier har sett pa tillampningen av miljomaen i praxis inom ramen for
tillstdndsgivning. *® Inom ramen fér denna studie har ytterligare relevanta réttsfall
identifierats genom sokningar i olika databaser. Nedan gors forst en genomgang av
tendenser i praxis. Sedan diskuteras praxis som relaterar till Ingen dvergddning, dér det
finns ett antal intressanta réattsfall. Dérefter redogors for det réttsfall dar nationella och
regionalamiljomal har haft storst paverkan patillstandsvillkoren, Volvo personvagnar.

Miljomaleni praxis

En understkning fran SGU 2006 gick igenom relevanta avgoranden i olika domstolar
under perioden 2004-2005. Studien visade att:

Miljokvalitetsmalen hade uttryckligen tjanat som ledning i endast 10 av totalt 608
undersokta avgorandena, alltsa ca 1,6 %.

- Av de fall dar miljokvalitetsmalen diskuterats av domstolarna marks framforallt
miljokvalitetsmalet Giftfri miljo.

- Antalet avgoranden dér miljokvalitetsmalen explicit tjanat som ledning har varit for
|&gt for att man skall kunna utpeka situationer dar domstolarna ar i storre behov av
vagledning an annars.

- Nagra avgoranden har hanvisningar till hallbar utveckling, men domstolarna har
tolkat hallbarhetsbegreppet utan att ga via miljokvalitetsmalen.

- Miljokvalitetsmalen omnamns i flera fall av ber6rda parter eller remissinstanser,
utan att detta givit avtryck i domskden. Domskadlen hanvisar oftare till ”mjuka
réttskallor” som Naturvardsverkets Allmannaréd, an till miljokvalitetsmalen.

- | defall dar miljokvalitetsmalen har berorts av domstolarna, har det skett med olika
grader av noggrannhet. Allt ifran tydliga angivelser av specifika miljokvalitetsmal
vilka uppenbarligen tjanat som végledning nar man tilldmpat vissa regler i
miljobalken, till att endast mer 6vergripande ange att det finns miljomal utan ndgon
tydligare koppling till reglernai miljobalken.

Hildingsson och Weirum gick igenom ett antal &renden frén domstolar och lansstyrelser.
De konstaterade bl a att det &r problematiskt att studera réttspraxis gallande miljomal och
miljobalkens malregler, da pa avgoranden sdllan motiveras med stod av malregler och att
malreglerna sdllan prévas i hogre instans. Vidare konstaterades att regionala miljomal kan

178 Hildingsson, R. och Weirum, A. (2005). Miljémal uppfyller inte sig élva. Institutionen fér handelsratt,
lunds Universitet; Bengtsson, A. (2005). Miljokvalitetsmélens roll i réattstillampningen. Artikel, JPMiljonet;
SGU. (2006). Beaktar miljédomstolarna miljokvalitetsmélen? Rapport till Miljomalsradet.
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spela stor roll for att avgora vad som kan anses miljomassigt motiverat i ett specifikt
drende.””

Vid en genomgang av praxis ar det tydligt att hanvisningar till miljomal blivit vanligare
inom ramen for tillstdndsgivning. Det & vanligt att sakégare, sektorsmyndigheter,
kommunala namnder m fl dberopar nationella miljomal och delmdl, samt regionalamal. T
ex har Naturvardsverket i ett flertal fall hanvisat till miljémalen nar de vill skérpa villkoren
for tillstand. Det & dock pafallande ofta som domstolarna underléter att hanvisa till
miljomalen i domskadlen, &en ndr argumentation baserade pa miljomaen gjorts av
parterna. Med andra ord verkar miljodomstolarna ofta foredra att argumentera utifran
miljobalkens materiella regler och relevanta forarbeten. Detta har minskat tillgangen till
vagledande avgoranden. Domstolarnas tvekan att ta in miljomalen i argumenteringen &ar
forstas forstaelig i de fall mer allméanna hanvisningar till miljomalen gors utan ndrmare
specificeringar.

Vissa verksamhetsutévare redogor numera for hur en planerad verksamhet paverkar
miljomalen i tillstandsanstkan. | de flesta tillstandsansokningar gors dock inte detta och i
vissa fall har de starkt motsatt sig att en sadan redovisning ska goras (da detta yrkats av
andra parter i malet), bl amed hanvisning till miljomalens (brist pd) réttsliga status.

Det finns troligen inget fall dar tillstandsvillkoren direkt relaterar till miljomalen. | ett fall
ville en lansstyrelse ha med en hanvisning till miljomé&en i det s k allménna villkoret.*®
MOD menade dock att ”Det allmédnna villkoret bor formuleras pa det séatt som ar brukligt
enligt praxis.”, dock utan att g& narmare in p& frgan.*®

| ndgrafall har nationella och regionala miljomal anvants for att skarpa tillstandsvillkoren.
Flera av dessa fall har rort kunskapskrav vid anvéndning av kemikalier, med hanvisning
till Giftfri milj6. Det finns ocksa aminstone ett fall dar miljoma (framforallt klimatmal)
verkat tillstyrkande d& en verksamhet beviljades tillstand.*®

Y T ex anvandes regionala miljéma som motivering till skarpning av utsldpp frn Klagshamnsverket i
Malmg; MPD i Skéne, tillstandsbeslut 2005-05-12 om dutliga villkor i drende 551-2399-00, 1280-50-003.
Ett annat exempel ror ett prévotidsforfarande vid Svetruck i Ljungby i syfte att minska utslppen av
|6sningsmedel fran lackeringsverksamhet. Detta baserades bl a pa regionala mal for minskade VOC-utsl pp.
Se MPD i Kronobergs |an, tillstdndsbeslut 2004-04-26 om slutliga villkor i drende 551-4652-03, 0781-176.
80 Det almanna villkoret brukar innefatta en allman skyldighet for tillstdndssdkanden att bedriva
verksamheten i enlighet med vad som beskrivits i ansokan. Det kan formuleras t ex sa har: ”Om inte annat
foljer av Ovriga villkor skall verksamheten, inbegripet atgarder for att minska utslapp av fororeningar och
andra stérningar for miljon, bedrivas i huvudsaklig Overensstdmmelse med vad bolaget i
ansokningshandlingarna och i 6vrigt i drendet har angett eller atagit sig.” Det almanna villkorets
réttsverkan & omstridd, speciellt i straffrattsligt hanseende.

L MOD mél nr M 5396-06 dom 2006-10-12.

182 Fallet géllde en ny avfallspanna fér &ng-, d- och fjarrvarmeproduktion i Timsfors. Anl&ggningen ersatte
en dldre kol- och oljeeldad anldggning. Se MPD i Kronobergs 1&n, tillstdndsbeslut 2003-02-14 i drende 551-
5019-02.
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Exemplet Ingen 6vergodning

Miljomalet Ingen dvergddning har tagits upp i flera réttsfall. Ett exempel &r fiskodling. |
ett ma fran Miljobverdomstolen dok fragan upp om hur utsldppen av fosfor och kvéave
kunde minskas.® Miljéverdomstolen angav:

»1. Villkorspunkt 6 skall ha féljande lydelse.

Foderval och utfodring skall anpassas sa att minsta majliga miljopaverkan av fosfor och kvave erhalls.
Fodertypen skall vara sadan att problemen med fett minimeras. Foderkoefficient skall som riktvarde och
medelvarde under en odlingssasong vara hogst 1,04 for odlingen i Torsby och hégst 1,11 for odlingen i
Sopafors.

2. Villkorspunkt 8 skall ha féljande lydelse.

VerksamhetsutGvaren skall anlagga vatmarker som dimensioneras for en arlig reduktion omtotalt ca 7,5 ton
kvave. Vatmarkerna skall anlaggasi tva etapper och skall utformas efter samrad med lansstyrelsen. De
vatmarker somanlaggsi en forsta etapp skall ha kapacitet att arligen reducera minst 3,3 ton kvéve och skall
tasi drift senast den 30 april 2006. De vatmarker som anlaggsi en andra etapp skall ha en kapacitet att
arligen reducera minst 4,2 ton kvave eller resterande mangd upp till 7,5 ton och skall tasi drift senast den 30
april 2007.”

| domskden angav domstolen bl a

Mot bakgrund av det miljémal som riksdagen satt upp angaende kvaveutslappen i havet, vilket
miljGprévningsdel egationen redovisat i sitt besut, finns det darfor sdsom miljépr 6vningsdel egationen funnit
skal att vidta atgarder. Rening av kvaveuts appen vid kallan ar i dagslaget inte mjligt varfor de enda

forsi ktighetsmatt som star till buds &r produktionsinskrankningar eller kompensationsatgarder. Bolaget har
numera gatt med pa villkor 8i det dverklagade beslutet och har sdledes atagit sig att vidta
kompensationsatgarder sominnebér att, med den av miljopr6vningsdel egationen medgivna produktionen,
fiskodlingens nettotillskott av kvavetill Vasterhavet blir noll. ”

Ett annat &rende rorde tillstdnd att behdlla Skabersiodammen utanfor Svedala **
Milj66verdomstolen angav bl a att dammen hade stor betydelse for reduktionen av kvéve i
vattnet och bidrog till “uppndendet av olika nationella och regionala miljomal”
(Naturvardsverket hade bl a argumenterat utifran Ingen 6vergédning och Levande sjoar
och vattendrag).

Miljédomstolen i Vanersborg skulle i ett arende faststélla dlutliga villkor for ett jordbruk
med djurh8lining i Laholm.'® Lansstyrelsen hade satt restriktioner for kvavegodsling
under tiden 1 augusti — 15 januari. Bolaget 6verklagade detta da detta skulle leda till
otillracklig tillforsel av kalium. Domstolen diskuterade miljomalet Ingen 6vergddning och
mer specifikt delmalet rorande reducering av vattenburna utsldpp av kvave fran mansklig
verksamhet till havet. Vidare konstaterades att kansligheten hos recipienten motiverade
hoga krav pa verksamhetsutvare. Slutligen anfordes att det fanns andra tekniker som

183 M 91-04, 2005-01-20.
184 M 5723-04, 2005-11-15.
185 Miljdomstolen Vanersborg M 159-03, 2005-12-21.
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kunde tillgodose kaliumbehovet och &en om detta kunde bli dyrare for foretaget sa
framstod det som rimligt enligt 2 kap 7 8§ miljébalken.

Ingen OGvergodning &r ett exempel pa ett miljomal dar diffusa utdapp fran en mangd
mindre verksamheter, som jordbruk och privata aviopp, kan ha liten paverkan var for sig
men stor paverkan tillsammans. En svér fraga rér da hur man ska reglera dessa sma
utslappskallor, nagot som lagstiftningen traditionellt sett & dalig pd | négra fal har det
ansetts att en verksamhet som ger sma bidrag inte bor drabbas av storre krav 8n vad som
gdler “branschtypiskt sett”. ™*® Darfor & ett réttsfall fr&n Miljodverdomstolen om
vattenspolande toalett av stor principiell betydelse.*®” Milj6- och byggnamnden i Varmdo
kommun hade avslagit en ansdkan om installation av vattenspolande toalett pa fastigheten,
bl a med motiveringen att en sadan toalett bidrog till Gvergddningen och stred mot lokala
miljomal. Arendet dverklagades till 1ansstyrelse och sedan miljédomstol, som bestamde att
todetten skulle tilldtas. Namnden tog da é&rendet till Miljooverdomstolen.
Miljé6verdomstolen beslutade att inte tilldta toaletten och domskalen ar ytterst intressanta.
Bl aangavs:

” Yiterligare en viktig utgangspunkt &r principen om att lika fall skall behandlas lika, vilken princip i detta
mal innebér att prévningen maste ske med beaktande av vad som kan bli féljden av en generell
tillstdndsgivning till vattentoalett som kopplas till minireningsverk pa fastigheter belagna i
skérgérdsomr&den av det slag som hér &r aktuellt med utsl&pp till Ostersjon (jfr. RA 1994 ref. 59).

Det gar naturligtvisinte att med nagon storre grad av sakerhet beddma hur ménga fastigheter som pa nagra
decenniers sikt skulle f& tillstand till att installera vattentoalett, om P-A.W. nu far tillstdnd. Om man tar
hansyn till alla svenska skérgérdsomraden iOstersjon torde det enligt Miljo6verdomstolen kunna réra sig om
ett mycket stort antal fastigheter med liknande férhéllanden som réder p& P-A W.s fastighet. Det &r de tankta
sammanlagda utsl&ppen fran dessa fastigheter som skall ligga till grund fér bedémningen i férevarande
mal.

Av den utredning som namnden aberopat framgar att manga mindre reningsverk av typ Biovac inte klarar de
halter som gallt for utslapp av fosfor ...

Att lamna tillstand till att p& P-A.\W.s fastighet installera vattentoalett & med hanvisning till vad nu har
anforts inte forenligt med miljobalkens mal att framja en hallbar utveckling. Det skulle vidare forsvara
mdjligheten att na det nationella miljomalet Ingen 6vergddning. Den valda |6sningen kan mot bakgrund av
vad nu sagts inte heller anses motsvara kraven enligt 2 kap. 3 8 och 9 kap. 7 § miljobalken. | stéllet bor
|6sningen pa toalettfragan i enlighet med miljobalkens krav pa forsiktighetsmatt och det lokala miljomalet
Kretsloppsanpassa avloppslGsningar besta av ndgon form av torrtoalett. ”

Ett skal till att miljomalet fick s& stort genomslag i detta drende &r att det i tidigare praxis
enligt miljoéskyddslagen och halsoskyddslagen tagits hansyn till foljderna av en generell
tillstandsgivning  till  vattentoaletter i omrdden med exempelvis risk  for

18 Detta var t ex fallet i ett &rende om slaktsvinsproduktion i ESlév: den nya verksamheten skulle leda till
hogre kvaveutsdpp, men MPD i Skane ansag att verksamheten trots detta skulle tillétas d& verksamheten
skulle ”svaramot de krav som i dagsl&get rimligen kan stéllas pa denna typ av verksamhet”. Se MPD i Skane,
tillstandsbeslut 2004-06-17, Lansstyrelsen i Skane 1an, dnr. 551-55824-03, 1285-90-530.

187 M 9983-04 2006-11-09.
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saltvattenintrangning vid 6kat grundvattenuttag.’® Detta & ett grundldggande resonemang
som har stor betydelse for att man vid tillstandsprévning och tillsyn ska begransa
verksamheter som bidrar med mindre, i sammanhanget diffusa’, uts&pp.

Domarna ovan ger exempel pa hur ett enskilt miljokvalitetsmal kan beaktasi olika typer av
arenden.

Exemplet VOLVO Personvagnar

VOLVO Personvagnar &r troligen det réttsfall dar nationella och regionala miljomal spelat
storst roll. Malet gélde tillstand for utokad produktion av motorfordon vid Volvo
Personvagnar vid Torslanda, Goteborg.’® | detta mél tog miljédomstolen stor hénsyn till
de nationella miljomalen och atféljande delmal vid sittandet av villkor. Vad géller utslapp
av VOC sa konstaterade domstolen att det fanns bade nationella och regionala mal:

- Nationellt: Ar 2010 skall utsldppen av flyktiga organiska éamnen (VOC) i Sverige,
exklusive metan, ha minskat till 241 000 ton. Ar 2004 uppskattades utsldppen till ca
260 000 ton.

- Vaéstra Gotalands 1an: Ar 2010 skall utsldpp av flyktiga organiska dmnen (VOC) i
V astra Goétalands |an, exklusive metan, ha minskat till under 40 000 ton.

Rétten konstaterade att det regionala médlet troligen skulle bli svart att na bl.a. p.g.a. utsl&pp
fran trafik och vedeldning. Rétten fann vidare att bolaget kunde vidta flera atgarder for att
ytterligare minska vV OC-utslgppen. Darfor sattes villkoret for utddpp av VOC till maximalt
400 ton per ar, jamfort med de 450 ton per & som bolaget yrkat.

Nér det gallde utslapp av NOx, sa fanns det ocksa nationella och regionala mal:

- Nationellt: Ar 2010 skall utsldppen i Sverige av kvéveoxider till luft ha minskat till
148 000 ton. Fran & 1990 har utddppen minskat fran 390 000 ton till 197 000 ton
ar 2004.

- Vaéstra Gotaands 1an: Ar 2010 har utsléppen av kvéveoxider i Véastra Gotalands 1&n
minskat till 25 000 ton eller mindre. Utsldppen har minskat fran knappt 50 000 ton
ar 1990 till knappt 40 000 ton ar 2001.

Rétten konstaterade att (deldomen, s. 95):

» Utdappsmalet kommer endast att kunna nas pa nationell niva om omfattande ytterligare atgarder vidtas
och beddms mycket svart att n& pa regional niva. Det regionala miljomalet for markforsurning kommer att
kunna nés medan aterhamtning av ytvatten inte sker i dnskvard omfattning. Kvavenedfallet i Vastra
Gotalands lan verskrider kraftigt den kritiska belastningsgransen d.v.s. vad naturen tal.”

188 Detta framgér i flera domar frén regeringsrétten, set ex domskaen i mél 6505-1995, 1997-04-05.
189 \/ &nersborgs tingsrétt (Miljédomstolen). Delmé&l i M8l nr M 1627-05, 2006-11-24.
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Vad géllde utsdpp av NOx fran tva av energicentralens pannor fastslog domstolen att (s.
96):

” | frdga om NOx-utsl app frén energicentralens pannor 4 och 5 finner domstolen att inverkan pa NOx-
utslappen av de planerade ombyggnaderna av pannorna, innebarande bl.a. installation av 14g-NOx-
brannare, skall féljas upp under en provotid. Det av bolaget foreslagna villkoret for dessa pannor baseras pa
leveranttrsgaranti. Med tillampning av basta méjliga teknik for drift och underhall torde utslappen kunna
hallas pa en lagre niva an leveranttrsgarantin. Mot bakgrund av vad som beskrivs avseende miljomalen och
behovet av utslappsminskningar finner domstolen att ocksa resultaten av drifts- och underhallsatgéarder skall
liggatill grund for utformning av slutliga villkor for verksamheten. Sutliga villkor for utsl&ppen fran dessa
pannor skall faststéllas efter en provotid patrear.”

Nar det gallde NOx-utddpp fran transporter hénvisade domstolen &ven till gallande
miljokvalitetsnormer for NOx (vilka regleras genom forordning (2001:527) om
miljokvalitetsnormer for utomhusl uft):

”Sasom lansstyr el sen och Goteborgs miljoskyddsavdel ning anfort Gverskrids mi |jokvalitetsnormen for
kvavedioxid vid flera platser utmed de storre trafiklederna i Géteborgsomradet. Overskridanden har
uppmétts och befaras ocksa vid andra platser an dem somingatt i bolagets redovisningar.”

Bolaget hade uppgett att andelen tunga transporter foranledda av verksamheten utgjorde
mellan 0,8 och 5 % av totala antalet tunga transporter inom de studerade omradena. Rétten
konstaterade att verksamhetens transporter hade en inte forsumbar” paverkan pa NOx-
utslappen i flera omréden dar miljokvalitetsnormen Gverskreds, samt att det var svart att
minska NOx-utsldppen fran huvudverksamheten, men att stérre mgjligheter fanns vad
gdllde transporterna. Det konstaterades att ett villkor som reglerade NOx fran lokala
transporter var pakallat, framst inom de omraden dar miljokvalitetsnormen dverskreds och
att det mest lampliga séttet var att reglera avgaskraven hos fordonen. Som dlutligt villkor
sattes aft:

“Fran och med den 1 oktober 2008 skall minst 90 % av transporterna med tunga fordon av ravaror och
produkter till och fran bolagets verksamhet ske med fordon som uppfyller avgaskraven enligt Miljoklass
2005 i lagen (2001:1080) om motorfordons avgasrening och motorbranslen. Namnda krav skall géllainom
de vagavsnitt som avgransas av bolagets anlaggningar och Europavag E 6, mellan Backadal smotet och
Kallebécksmotet. ”

Nér det galler Giftfri miljo hanvisade rétten till nationellt ma och delmal

- Giftfri miljo: Miljon skall vara fri fran dmnen och metaller som skapats i eller
utvunnits av samhéllet och som kan hota méanniskors hélsa eller den biologiska
mangfalden.

- Demd 4, 2010. Fortlopande minskning av hdso- och miljoriskerna med
kemikalier: Halso- och miljériskerna vid framstalining och anvandning av kemiska
amnen skall minska fortlopande fram till & 2010 enligt indikatorer och nyckeltal
som skall faststédllas av berdrda myndigheter. Under samma tid skall forekomsten
och anvandningen av kemiska amnen som forsvarar atervinning av material minska.
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Det konstaterades att inga regionala mal fanns, men att det fanns svarigheter att minska
riskerna frén kemikalier pa regional niva och att det var av yttersta vikt att minska
tillforseln av farliga amnen. Domstolen konstaterade att det fanns osdkerheter om huruvida
de existerande tekniska Idsningarna for att reducera riskerna med kemikalier uppfyllde
kraven pa basta méjliga teknik, samt att bolagets utredning var bristfélig, bl a angaende
flourider och kemikalier i avloppsvattnet. Darfor beslutande rétten att bolaget under
provotid skulle gora narmare utredningar, bl a angdende forekomsten av flourider och
omvandlingsprodukter i processavioppsvattnet och féroreningar i avloppsvattnet och dess
inverkan pa olika organismer.

Rétten konstaterade ocksd att energihushallning relaterar till uppndendet av ett flertal
miljoma och att verksamhetens energianvandning var betydande. Men det konstaterades
ocksa att villkor inte kunde bestémmas utan en narmare utredning av bl amiljéférdelar och
kostnader och darfor sattes ett ytterst omfattande utredningsvillkor:

”U 3. Bolaget skall utreda och till miljddomstolen redovisa foljande:
a. energianvandning i verksamhetens tillverkningsprocesser och hjalpsystem,
b. energiférsorjning (energikallor) for verksamhetens tillverkningsprocesser och hjél psystem,
c. enforteckning av méjliga ytterligare energihushallningsatgarder i tillverkningsprocesser och
hjalpsystem; héarvid skall évervagas:

—  mdjligheter till energieffektivisering (battre utnyttjande av tillférd energi), bl.a. genom
samverkan mellan olika tillverkningsprocesser och hjalpsystem, inkl. internt utnyttjande av
spillvarme och varmelagring

— byteav energikalla (t.ex. frén en baserad pa andliga resurser till fornyelsebara)

— laststyrning (anpassa energianvandning i tid for att kapa effekttoppar i kraftnétet), ocksa med
hjalp av varmelagring
Med hjélpprocesser avses verksamheter vars syfte ar att stodja till verkningsprocesserna, t.ex.
ventilation, lokal uppvar mning och kylning, belysning, tryckluft, annan ener giforsorjning,
avfallshantering och reningsprocesser.

d. envardering av energihushallningspotentialen i ovannamnda atgarder

en berakning av kostnader for atgérderna

ett forslag till konkreta atgarder att genomféras pa fem ars sikt for 6kad energihushallning samt

Oversiktliga atgarder att genomforas patio ars sikt

g. enbeskrivning av de samlade effekterna for energihushallningen i verksamheten av foreslagna
atgarder jamforda med effekterna av att inga atgérder genomfors.

i}

Energikartlaggning och identifiering av atgarder skall goras pa sétt som beskrivsi Energimyndighetens
Handbok for kartléggning och analys av energi och gélla alla energislag. Berékning av kostnader for
atgarder skall goras med utgangspunkt fran en jamforelse mellan kostnader for genomford atgard och
g genomford atgard. Berakning av kostnader skall baseras pa &tminstone féljande ingangparametrar:
investeringskostnad férdelad pa teknisk livslangd, drifts- och underhéllskostnader, energikostnader och
miljokostnad (kostnad for bortskaffande eller andra miljorelaterade kostnader). Underlag i frdga om
energipriser, kalkylparametrar och ev. restvarde pa anlaggningar m.m. skall redovisas.”

Malet visar att det finns stora mojligheter att beakta olika miljoma vid tillstandsgivning.
En uppenbar slutsats & att forekomsten av rikt- och grénsvarden (till skillnad fran mer
allmanna malséttningar) &r viktig, liksom forekomsten av regionalamal. Vidare visar malet
pavikten av att bra och aktuell data fran miljoovervakningen finnstillgéanglig.

Nagra slutsatser

Det & sdllan som domstolarna refererar till miljomalen i domskaen, dven nér parterna i
malet dberopat dessa. Miljomalen har i vissa fall paverkat kravnivan; dessa réttsfall pekar
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pa vikten av klara miljoma och vikten av regionala mal, samt att det finns tillgang till
relevant miljodata. Nationella och framforallt regionala miljomal kan da ge riktlinjer for
hur miljobalken ska tolkas i specifika situationer, samt vad som kan anses miljoma&ssigt
motiverat.

Det &r svart att se ndgot klart monster som forklarar varfor miljomalen beaktades i vissa
fall men inte i andra. Troligen har kunskapen och motivationen hos de personer som
avgjort malet spelat in, samt huruvida parterna i malet haft konkreta yrkanden som
relaterat till tydliga miljomal.

Maélet med vattenspolande toalett &r intressant da det visar pa vikten av att inte bara se till
effekten av en enskild aktivitet, utan den sammanlagda miljopaverkan av en stérre mangd
sma utsldpp. Malet visar pa en tolkning av miljcbalken som passar for att dtgarda diffusa
utslapp. Det skulle vara intressant med motsvarande resonemang i fragor om exempelvis
transporter och energianvandning, eller t.o.m. magnetfalt (Saker stralmiljo).

5.3. Tillsynen

Tillsyn utfors av olika tillsynsmyndigheter pa central, regional och lokal niva, i syfte att
framja och sakerstalla malen for miljébalken och annan lagstiftning genom t ex:

- inspektioner och provtagning,

- dokumentgranskning,

- foreldgganden och férbud,

- rapportering,

- inhdmtande av kunskap,

- brottsanmalan och annat beivrande av Overtradel ser,
- st6d och rad, upplysning,

- samordning, uppfdljning och utvardering.

Den tillsyn som utbvas direkt gentemot den som bedriver en verksamhet eller vidtar en
atgard kallas i miljobalken operativ tillsyn. Den operativa tillsynen bestar av bade
kontroll/ingripanden och information/radgivning (huruvida det senare & en del av
tillsynen diskuteras nedan, det kan emellertid sigas redan héar att rédgivning ska vara ett
komplement, inte erséttning, till kontroll). Operativ tillsynsmyndighet kan vara en
kommun, en lansstyrelse eller en annan regional myndighet eller en central myndighet. Det
finns ett antal tillsynsmyndigheter som har att utdva tillsyn enligt miljobalken, bl a
Naturvardsverket  och  Kemikalieinspektionen  (centrala  tillsynsmyndigheter),
lansstyrelserna (regionala) och de kommunala miljondmnderna (lokala).

Tillsynsvagledning innebdr att samordna, folja upp och utvardera den operativa tillsynen
samt ge stdd och rad till de operativa tillsynsmyndigheterna. Denna utévas i forsta hand av
vissa centrda myndigheter, men &en av lansstyrelserna som  svarar  for
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tillsynsvagledningen i lanet. Naturvardsverkets roll & att tillsynsvégleda inom sitt
ansvarsomrade.

Ordet tillsyn innefattar ett stort antal aktiviteter, men begreppet har ingen enhetlig
definition.™ Tillsynsutredningen'®* féreslog att foljande definition av begreppet tillsyn
skulle gorasi en ny lag om tillsyn: oberoende och galvstandig granskning av till synsobjekt
som syftar till att kontrollera om tillsynsobjektet uppfyller de krav och villkor som féljer av
lag, EG-férordning eller annan foreskrift och av sarskilda villkor som har meddelats i
anglutning till sadana foreskrifter samt beslut om atgarder som syftar till att vid behov
astadkomma réattel se av den objektsansvarige.

Tillsynsutredningen menade att tillsyn best&r av tva moment, namligen granskning
(6vervakning av tillsynsobjekt genom exempelvis inspektioner och granskning av ingivna
handlingar eller av den ansvariges egna kontrollsystem) och ingripanden (atgarder mot en
upptackt felaktighet). Ingripandena kan vara tvingande, men tillsynsmyndigheten bor —
ansag tillsynsutredningen - forst ha provat frivilliga l6sningar. Granskning och ingripanden
ar delar av en kontrollerande tillsyn. Tillsynsmyndigheterna har dock aven en framjande
och forebyggande verksamhet genom information och radgivning. Det finns olika asikter
om huruvida information/radgivning bor inga i begreppet operativ tillsyn. Av
lagstiftningen framgar dock tydligt att det ingar i tillsynsmyndigheternas uppgifter: Enligt
26 kap 1 8 miljobalken ska tillsynsmyndigheten, férutom att kontrollera efterlevnaden
vidta dtgérder for att astadkomma réttelse dessutom, genom radgivning, information och
liknande verksamhet, skapa forutsattningar for att lagens syfte tillgodoses. Dessutom &r en
forvaltningsmyndighet ocksa skyldig enligt 4 § forvatningslagen att till enskilda ge
upplysningar, vagledning, réd och annan sadan hjalp inom sitt verksamhetsomrade.

Det finns inte utrymme inom ramen fOr denna rapport att i detalj redogora for
tillsynsmyndigheternas  organisation eller arbetsuppgifter. Nagra huvudpunkter av
betydelsei detta sammanhang bor dock ndmnas:

e Det finns bristfallig forskning pa tillsynsomradet'®%. Detta innebér att underlaget for att
bedoma vilken tillsyn som &r effektiv &r ytterst begrénsat. Naturvardsverket har dock
gett ut ett antal rapporter om tillsynen under senare & och planerar att finansiera ett
forskningsprogram inriktat pa miljotillsynen.

e Det finns en 6kad trend mot systemtillsyn. Denna innebar att myndigheten kontrollerar
foretagens forutsdttningar att ta ansvar for miljon (foretagets egenkontroll).
Systemtillsyn & ocks& den teknik som forordas av Naturvardsverket™ vid tillsyn dver
medelstora och stora verksamheter och en stor del av de som a anmaningspliktiga
eller tillstandspliktiga.

190 Se ocksd Ds 1998:50. (1998). Att setill eler titta p& om - tillsynen inom miljoomradet. Fritzes, Stockholm
1998.

191 Fgrdlag om en tydligare och effektivare tillsyn, SOU 2004:100.

192 Johansson, V. (2006). Tillsyn och effektivitet. Boréa; Ds 1998:50. Att se till eller titta p& om - tillsynen
inom miljéomradet. Fritzes, Stockholm 1998; Ds 2000:67. Att granska sig gjalv. Att tillsynen &r ett eftersatt
forskningsomréde har &ven framkommit i de diskussioner som forfattaren haft med personal pa olika
tillsynsmyndigheter.

193 Naturvérdsverket, Handbok 2001:4, Operativ tillsyn
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e Kommunaa tillsynsmyndigheter & beroende av tillsynsvagledning fran centrala och
regionala myndigheter fOr att utdva en effektiv tillsyn. Detta géller framforallt mindre
kommuner dar tillgangen pa specialiserad persona & begransad.

e F n finns det en stor osdkerhet rérande den framtida tillsynsorganisationen. Saken
berérsbl ai Ansvarskommitténs arbete. '™

e Tillsynsmyndigheterna och de enskilda inspektorerna kan fa stor betydelse for
genomforandet av olika politiska mal, beroende pa de prioriteringar som gors.
Inspektorer har ofta stor handlingsfrihet, men det betyder ocksa att de kan kanna stor
osakerhet rérande vad de kan och ska géra'®

Tillsynen kan alltsa delas in tva huvudtyper: 1) renodlad, tvingande tillsyn som avser att
sakerstédlla att olika verksamheter och atgarder uppfyller de krav som stéllsi lagstiftningen
och 2) informerande och radgivande tillsyn. Man kan ocksd tala om en kontrollerade
funktion - ren kontroll, den radgivande rollen undviks - och en framjande funktion - som
ibland kan uppfattas som att den grénsar mot en konsultroll, dér tillsynsmyndigheten ger
information och generella rad om hur verksamhetsutévare och andra ska agera for att
miljobalkens syfte ska uppnds. Det kan vara svart att dra en tydlig gréans mellan & ena sidan
generellt stod och radgivning, som myndigheten ar skyldig att [amna, & andra sidan sadan
detaljerad information om lampliga &garder och rutiner m.m., som myndigheten bor
undvika '*® Det férstnamnda innebér ofta att myndigheten informerar om gallande
bestammelser och vilken vagledning som finns, exempelvis i form av sk. allmanna rad,
samt vilka typer av agarder som i normalfallet kan behovas for att uppfylla
bestdmmelserna. Det rader delade meningar om huruvida ren informationsverksamhet ska
vara att anse som tillsyn. Myndighetsutbvning & samhéllets maktbefogenheter utbvade
mot den enskilde: beslut som fattas eller andra &tgérder som vidtas som innebér
forpliktelser eller formaner for den enskilde. Den enskilde befinner sig i ett
beroendeforhallande och fragan (kan komma att) avgor(a)s genom beslut av myndigheten.
Tillsynsutredningen anger att r&dgivning/information inte & myndighetsutévning.™’ Alla
delar dock inte den asikten, majligen med hanvisning till att information/rédgivning ofta ar
det inledande steget en myndighet tar innan tvingande agarder. Tillsynsmyndigheterna
brukar inte heller bara &gna sig & renodlad tillsyn, utan har en omfattande informerande
verksamhet, exempelvis informationskampanjer och liknande. Ofta sammanfaller de tva
verksamheterna. Har kan namnas Kemikalieinspektionens kampanjer om hur féretag kan
gorafor att uppfyllasinalagkrav avseende utbyte av kemikalier (enligt 2 kap. miljébalken)
och kommunernas ofta ganska detaljerade information om genomférande av PCB-sanering
av fastigheter enligt forordningen (2007:19) om PCB.

Nedan berdrs framst den renodlade tillsynen, d v s tillsyn som syftar till lagefterlevnad.
Hér kan det vararelevant att diskutera tre sétt pa vilka miljomalen kan paverkatillsynen:

194 SOU 2007:10. Hallbar samhéllsorganisation med utvecklingskraft.
1% Johansson, V. (2006). Tillsyn och effektivitet.

19 Jfr NV Handbok 2001:4. Operativ tillsyn, s. 55.

97 Tillsynsutredningen SOU 2004:100, s. 60.
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- Miljomalen kan paverka tillsynens inriktning, d v s val av prioriterade
tillsynsobjekt samt vilka fragor som ska beaktas vid tillsynen. Detta verkar vara det
vanligaste séttet att anvanda malen vid tillsyn. De rapporter som redogor for
miljomalsstyrd tillsyn antyder att tillsynen ofta blir effektivare (vilket rimligen bor
betyda mer miljo per satsad krona), men ndgon narmare uppskattning har knappast
gorts. Ett rimligt antagande & att tillsynsmyndigheterna gér samma sorts
avvagningar mellan miljonytta och kostnader som innan miljémaen faststalldes.
Det & mojligt att tillsynen i vissafall blir effektivare nér den utgar frén miljomalen
darfor att det finns en konkret metod att utga frén, medan tidigare 6vervaganden
var mer ostrukturerade®® (m a o: tillsynen blev effektivare darfor att det fanns en
bra metod for prioritering; detta betyder inte att det var malen i sig som leddetill en
forbattrad effektivitet). Dock ska man inte underskatta malens ~entusiasmerande”
effekt: uppenbarligen finns en stor efterfragan pa konkreta mal att arbeta mot ute
bland myndigheterna. Tidigare planerade manga tillsynsmyndigheter arbetet i
enlighet med ”hotbilden”, och de upplever att det & mer positivt att planera efter
mal. Vid diskussion med personer pa tillsynsmyndigheter har det ocksa
framkommit att nationella och regionala miljomalen i vissa fall kan ge stéd &t en
agard i de fall stod inte finnsi t ex Allmanna Rad eller annat material. Miljomalen
kan t ex anvandas som argument av tillsynsmyndigheten nar konflikt foreligger
med verksamhetsutovare om nddvandigheten att vidta en atgard. Malen ger da
vagledning rorande vilka krav som & miljémassigt motiverade.

- Miljomalsbvervaganden leder till att olika verksamhetsutévare maste redogora for
miljopaverkan fran vissa aktiviteter, t ex energianvandning och transporter, samt
vilka dtgérder som kan vidtas for att minska denna. Detta har ocksa borjat bli
relativt vanligt och ett antal myndigheter jobbar mer strukturerat med detta (se
nedan). Héar foreligger dock vissa problem eftersom det finns delade uppfattningar
om tillsynshefogenheterna, se bl a avsnitt 3.4 och kap. 6.

- Miljomalsovervaganden leder till att specifika krav pa atgarder stélls pa
verksamhetsutévare. Det har dock varit svat att finna fal dar
tillsynsmyndigheterna tar steget fullt ut” och baserar krav pa den information de
begért av verksamhetsutévarnai detta avseende.

Det finns f n ett stort intresse for miljomalsstyrd tillsyn. Numera har ocksa samtliga
lansstyrelser och de flesta kommuner borjat utarbeta egna miljoma, som de lagger till
grund bade fér tillsynen och annat miljoarbete (t ex offentlig upphandling, fysisk planering
och information till allmanheten).

Tillsynen kan dock inte utga bara fran miljomalen, det kréavs andra moment, t ex
riskvardering och uppskattning av resursdtgang och miljonytta. Darfor har det utarbetats
metoder for miljomalsstyrd tillsyn. Det finns numera en utarbetad modell vilken testats i
ett antal lansstyrelser och kommuner.'® Ett antal pilotprojekt har genomférts bland
lansstyrelser och kommuner. ?® Erfarenheterna fran den miljomalsstyrda tillsynen &

1% Detta géller savklart inte for alatillsynsmyndigheter.

19 Se bl a Naturvérdsverket. (2003). Tillsyn och miljéméal — en idésamling. Rapport 5267; Naturvardsverket..
(2006). Erfarenheter av TIM-modellen — planering av tillsyn 6ver férorenade omraden. Rapport 5484.

20 gat ex Lst Gavleborg. (2004). Malstyrd tillsyn i praktiken, ett pilotprojekt i D och U lan.
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overlag positiva och det har anforts att en miljomalsstyrd tillsyn kan 6ka effektiviteten hos
tillsynen.

Intresset for miljomalsarbetet och den stora méangden regionala och lokal miljomal betyder
dock inte nodvandigtvis att miljomaen altid spelar en stor roll i praktiken. T ex kan
bristande intresse frén ledningen gora att de inte beaktas alls inom tillsynen.®* Vidare kan
myndigheter ha svéart att utga fran miljoma och miljonytta vid tillsynen da de maste
prioritera tillstdnds- och anméalningspliktiga verksamheter.*? En rad andra faktorer spelar
ocksa in vid dvervaganden rorande tillsyn, t ex traditioner, varderingar, kompetensprofil,
vanor, metoder, regleringsbrev, osv. Gamla regler styr ofta verksamheten och gor att
mycket tid &gnas & administration, t ex regler om anmalningsplikt, koldmedierapporter
etc.?® Avrapportering till EU m m kan ocksa ta upp tid. Vidare & tillsynsavgifterna av
betydelse for tillsynsmyndigheterna och det innebér att tillsyn av verksamheter som betalar
avgift kan bli prioriterade.

Kommunerna ser fordelar med miljomalen, men malen kan inte eliminera de problem som
finns, t ex bristande engagemang, bristande resurser eller malkonflikter. *° Ett
genomgaende problem i kommunerna &r att ekonomiska hansyn gar fore miljomassiga

(t ex vager ambitiosa miljomal 1&tt vid etableringen av kopcentra och liknande). Ett annat
& att det ofta finns otillrackliga befogenheter for att jobba med miljomalen i tillsynen.
Stora, resursstarka kommuner har dessutom betydligt storre mojligheter att jobba med
mélen an mindre kommuner, &en om undantag finns,**®

Hittills verkar miljomalen i forsta hand paverka prioriteringar av tillsynsobjekt och
tillsynsmetod, men mer séllan ledatill att konkreta krav stélls. Detta verkar varafallet bade
pa kommunal och paregional niva

Energi- och transporter®’

Flera myndigheter ser jobbet med energi- och transportfrdgor som en bra strategi i
miljomal sarbetet, da dessa aktiviteter & mycket miljobelastande. Men dven nar det géller
energi- och transportfragor vid tillsynen verkar det mest handla om att informera foretagen
och intressera dem for att arbeta med frégorna. Det finns dock vissa myndigheter som
borjat forelagga tillstandspliktiga verksamheter att redovisa sin energianvandning samt
mojliga atgarder for att reducera denna. Hittills verkar det dock inte finnas manga exempel
p& nar en verksamhetsutdvare forelaggs att vidta en energibesparande dtgard. Ett flertal
myndigheter planerar dock att stéller mer konkreta krav inom ramen fér tillsyn.””® D&
transporter och energianvandning har borjat beaktas alltmer inom tillstandsgivningen (se

2! Sa t ex Naturvardsverket. (2006). Miljétillsyn i praktiken. Rapport 5583, kap. 6.
22 Til|syns- och féreskriftsradet. (2007). Utvardering av tillsynsvagledningen avseende miljobal ken.
203 Detta enligt diskussioner med ett flertal personer patillsynsmyndigheterna.
2% Ovanstdende baseras pé diskussioner med personer inom ett flertal tillsynsmyndigheter, samt Johansson,
V. (2006). Tillsyn och effektivitet; Naturvardsverket. (2006). Kommunernas miljomal sar bete. Rapport 5653.
zi’;l bid.; Naturvardsverket. (2006). Lokal 6versattning av de nationella miljémalen. Rapport 5646.

Ibid.
27 F6r mer information se t ex Miljosamverkan Vastra Gotaland. (2006). Energifragor i tillsyn, prévning
och fysisk planering; Miljésamverkan Sverige. (2007). Energifragor vid tillsyn. Handledning.
208 Detta framgdr av samtal som férts med ett antal personer pa lansstyrelser och kommuner.
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nedan), sa & det naturligt att de kommer att beaktas mer ocksa inom tillsynen, men forst
maste oklarheterna | sas.

Lansstyrelsen i Gévleborg initierade ett mycket uppméarksammat projekt, dar ett storre
antal foretag forelades att kommain med energiplaner.”® Tanken har varit att |&nsstyrelsen
ska stédlla krav pa energieffektiviseringsdtgéarder nar detta & rimligt. Men det har varit
komplicerat att faststélla kravnivéerna. Det har ocksa funnits olika asikter inom miljo-
Sverige angdende vilka krav som bor stédllas, t ex i vilken man riktlinjerna for &terbetalning
i det frivilliga systemet for energieffektiviseringar (PFE) &r en rimlig nivafor aterbetalning
(dar faststélls en aterbetalningstid pa ca 3 &), eller om miljcbalkens regler ger uttryck for
en hogre kravnivd #° Det finns numera en 6verenskommelse i lansstyrelsernas
samverkansorgan om att det ar rimligt att stalla krav pa dtgéarder som ligger i linje med
PFE, men det finns fortfarande olika asikter bland olika myndigheter. Hittills har
lansstyrelsen inte stéllt konkreta krav pa verksamhetsutdvare men dessa kommer troligen i
en nara framtid. En utmaning for 1ansstyrelsen har varit kompetensen; handlaggarna kan
miljofrégorna bast, medan det tar tid att arbeta upp kunskaper om energifragor.

Aven fleramiljokontor har kravt att verksamhetsutévare ska kommain med energiplaner.

Miljonamnden i Stockholm har fokuserat pa fastighetsigares egenkontroll inom
energiomrédet.”*! 200 fastighetsigare har fétt frégor om bl a sin energianvéandning och
vilka &tgarder de kan vidta for energieffektiviseringar. Hittills har inga krav stédllts. Det
beror delvis pa att detta & ett nytt tillsynsomréde dar det fortfarande ar oklart vilka krav
som & rimliga, dels pa att miljokontoret avvaktar fastighetsigarnas redovisning enligt
lagen (2006: 985) om energideklaration foér byggnader.

Né&r det géller transporter verkar det som om flera lansstyrelser och kommuner har planerat
att gora mer inom tillsynen, men att det hittills framst ror sig om atgarder pa
planeringsstadiet. Resurs- och tidsbrist har gjort att det & svart att komma igang. Né&r
arbetet startas upp kommer det troligen att rora sig om krav pa utredningar fran
verksamhetsutdvare. Krav pa atgarder blir aktuellaforst nar ett bra underlag finns.

Sutsatser
Det finns ett stort intresse for miljomalsstyrd tillsyn och de flesta myndigheter som jobbat

utifran miljomalen & positiva. Men det finns inga klara bevis for att miljomalsstyrd tillsyn
ar mer effektiv an “traditionell” tillsyn.

29 nformationen i detta stycke baseras pd Lansstyrelsen Gavleborg. (2005). Projekt energiplaner;
telefonintervjuer med handlaggare vid lansstyrel sen Gavleborg.

2% Denna diskussion har ocks& funnits pa tillstandssidan, se Dalhammar, C. (2007). An emerging product
approach in environmental law: Incorporating the life cycle perspective, kap. 9. Naturvardsverket och
Energimyndigheten har haft olika asikter rorande PFE:s fortréfflighet. Réttspraxis har numera faststallt att
miljcbalkens regler gér langre @n kraven i PFE och detta har varit en av anledningarna till att regeringen
beordrat en utredning med syftet att se'till att PFE &r béttre anpassat efter miljobalkens krav.

21 Informationen i detta stycke baseras pé telefonintervjuer med personal i Stockholms stad.
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Miljomalen kan ibland anvéandas som stod for tillsynsmyndigheterna nar de vill vidta en
agard. Det finns dock dn sa lange fa exempel pa konkreta d&renden som rér miljomalens
roll vid tillsyn och liten réttspraxis fran lansstyrelser och miljodomstolar.

Det verkar framforallt finnas ett intresse for att agera mer i energi- och transportfragor
inom ramen for tillsynen, men an sa lange har fa tillsynsmyndigheter arbetat mer
strukturerat med fragan. De myndigheter som bett olika verksamhetsutdvare att kommain
med energikartlaggningar och liknande har dn sa lange inte stéllt ndgra konkreta krav pa
atgarder.
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6. Hinder for rattsligt genomdrivande av miljomalen

6.1. Miljobalken som hinder

Nér miljobalken inférdes anférdes att balken hade ett brett angreppssétt och var betydligt
béttre rustad att beivra dagens miljoproblem an de lagar som den ersaite. Men en
forutsittning for detta & att balken tolkas pa ett “progressivt” sitt. Nedan ges nagra
exempel pa nar praxis har reducerat méjligheterna att anvanda balken pa ett ”progressivt”
Ssétt.

6.1.1. Geografisk avgransning, radighet, foljdféretag och diffusa utslapp

Det finns en hel del intressanta exempel fran praxis som visar att synen pa vad som kan
ingdr i tillsynen har vidgats. T ex har konkreta krav pa energihushallning och transporter
blivit vanligare,®*? och dessa aktiviteter bidrar till miljéproblem som relaterar till ett stort
antal mal.

Det finns dock flera tendenser i praxis som kan motverka atgéarder i miljomal sarbetet.
Effektiviteten hos tillstandsprovningen kan t ex begrénsas av den geogr afiska avgransning
som ofta gors i praxis. Detta har t ex lett till att transporter endast gar att reglera inom ett
visst geografiskt omréde;* att det & svart att stélla krav pd verksamhetsutévaren som ror
inkdp av miljovanliga rdvaror m m. Ett fall rorde frdgan om det gick att kréva att en
verksamhetsutévare skulle kopa in miljémarkt e (Bra Miljoval). ?* Miljédomstolen
underkande detta villkor, bl a med motiveringen att ett sddant villkor gick utéver ramen for
provningen, da denna ska avse effekter pd omgivningen. M ao verkar domstolarna goéraen
geografisk avgransning, vilket begransar mojligheterna att komma ét diffusa utsl&pp.

Vidare kan krav bara stéllas pa sidana aktiviteter som verksamhetsutdvaren har (faktisk
och rattdig) radighet 6ver (d v s kan paverka). Det faktum att asidosattande av ett villkor i
ett tillstand kan leda till straffrattsligt ansvar innebér att tva grundlaggande krav kan stéllas
pa villkoren: 1) De ska vara tydliga i bemérkelsen att verksamhetsutévaren vet vilka
skyldigheter denne har och 2) verksamhetsutdvaren maste ha faktiskt och rattslig majlighet
att efterlevavillkoret. Det forstnamnda kravet har varit relevant bl a da verksamhetsutévare
dagts att ha att tillracklig kunskap om de kemikalier som anvandes (bl a motiverat med
hanvisning till ett delmal under Giftfri milj6). Hogsta Domstolen har anfort att ett krav pa
kunskap méste vara s specificerat att verksamhetsutévaren forstar inneborden.

Kravet pa faktisk och réttslig mojlighet till efterlevnad blir mycket relevant nér det handlar
om krav i leverantorskedjan. T ex har flera tillstand kréavt att verksamhetsutGvaren stéller
krav. pad t ex transporterna vid upphandling av dessa Men frédgan & om

2 palhammar, C. (2007). An emerging product approach in environmental law: Incorporating the life cycle
per spective, kap. 9.

“3 Dock & den nérmare geografiska avgransningen inte avgjord, se Dalhammar, C. (2007). An emerging
product approach in environmental law: Incorporating the life cycle perspective.

214 v/ axj6 Miljédomstol M 3011-04, 2004-10-01.

215 NJA 2006 s. 310.
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verksamhetsutvaren har full kontroll éver dessa, nér de utfors av underleverantorer? A
ena sidan kan anforas att verksamhetsutOvaren inte har kontroll éver transporter som
inkommer till en anl&ggning och utfors i leverantdrens regi. A andra sidan kan det anféras
att verksamhetsutdvaren kan forbéttra miljoprestandan hos transporterna om denne &
beredda att betala for det. Rattspraxis inom omrédet ger framst uttryck for den senare
synen (se ocksa hamnmalet nedan).

Kravet pa faktisk och rattslig méjlighet innebar ocksa att verksamhetsutdvaren inte ska
omfattas av villkor dér denne & (starkt) beroende av tredje part. Sdledes & det tveksamt i
vilken méan en verksamhetsutévare ska alaggas att kopa in vissa typer av energi, eller viss
typ av ravaror; om leverantorerna inte langre kan leverera det som stadgas i villkoret kan
detta g& ut 6ver verksamhetsutovaren.?

Aven frégan om foljdforetag &r av stort intresse. MB 16 kap. 7 8§ stadgar: Vid provningen
enligt denna balk skall hansyn tas till andra verksamheter eller sérskilda anléggningar
som kan antas bli behovliiga for att verksamheten skall kunna utnyttjas pa ett
andamalsenligt sitt. Ré&ttspraxis har fastsagit att transporter (&tminstone i naromradet) ar
att anse som foljdforetag/foljdverksamhet. Men fortfarande &terstér vissa oklarheter
angdende vad som kan regleras. | miljcbalkspropositionen stadgas att en rimlig
avgransning ska goras och att bara verksamheter som har ettt omedelbart samband” med
den tillst&ndsprovade verksamheten ska beaktas.*’

En ny deldom frén MOD avseende Kapellskédrs hamn & mycket intressant (M 6387-06,
2007-11-22). Dér fastslas att en hamns verksamhetsomrade utgors av bade ett landomrade
och ett vattenomrade. Vidare anges att forutom lastning och lossning av fartyg, ska éven
transporter med saval landfordon som fartyg inom verksamhetsomradet anses som en del
av den fadtighetsanknutna miljofarliga verksamhet som hamnforetaget bedriver.
Hamnhallaren & ansvarig for samtliga olégenheter fér omgivningen som uppstar inom
verksamhetsomrédet, vilket @ven innefattar olégenheter fran fartygsdriften. Av domen
framgdr at sddana olagenheter kan bli foremd for villkorsreglering vid
tillstandsprovningar enligt miljobalken. Vad galler frdgan om rédighet beddmer MOD
vidare att Kapellskars Hamn AB "torde ha mdjligheter att avtalsvagen forma de aktuella
rederierna att vidta atgarder pa de trafikerande fartygen for att minska olagenheter for
kringboende eller forandringar i schemalagda tidtabeller. Atgéarder pa fartygen kan t.ex.
omfatta ljuddampning av fartygsflaktar, ramper och anordningar for elanslutning pa land"
(s. 17).

Sammantaget innebér detta ovanstéende att tillstandsgivning har begransade majligheter
att tvinga en verksamhetsutdvare att géra miljoforbéttringar i hela leverantorskedjan och
den i Ovrigt begransar mojligheterna att reglera diffus miljopaverkan fran

218 v/jsserligen kan tillstdndet omprévas vid dndrade omstandigheter i enlighet med bestammelsernai 24 kap.
miljobalken, men utformandet av ett sddant villkor & &nda olampligt. Se t ex Dalhammar. (2007). An
emerging product approach in environmental law: Incorporating the life cycle perspective, kap 9; domskéen
i V&xjo Miljodomstol M 3011-04, 2004-10-01.

7 Se Regeringens proposition 1997/98:45 Miljobalk, Del 1, s. 208; se ocksi Michanek, G. och Zetterberg,
C. (2004). Den svenska miljoratten, s. 338. Ordet verksamhet &r dock inte definierat i miljobalken.
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energianvandning, transporter, rdvara och kemikalier.*® Dock har praxis i vissa fall gett
uttryck for en mer “’progressiv’ hdlning.

Fortfarande réder det stor osakerhet angaende var granserna gar inom tillstndsgivningen.
Detsamma géller tillsynen. Har finns mindre praxis att tillga, men nuvarande och framtida
praxis inom tillstandsgivningen bor ge stor ledning dven pa tillsynssidan. Inom tillsynen
tillkommer fragan om befogenheter, se vilken diskuteras nedan.

6.1.2. Oklara befogenheter

Ett problem ror befogenheterna, framforallt vid tillsyn. | vissa fall begransar miljobalkens
ordalydelse befogenheterna for tillsynsmyndigheterna, vilket begransar majligheterna till
effektiv tillsyn. Detta galler framforallt p& kommunniv& '

Ett exempel pa detta ror den diskussion som fors om tillsynsbefogenheternas rétt till tillsyn
Over verksamheter som framst orsakar diffusa utslgpp. Ett konkret exempel & fdljande.
Huruvida handelscentra (kopcentrum) skulle listas som tillstandspliktig verksamhet
diskuterades i Naturvardsverkets rapport “Prova eller inte prova’.*® Kopcentrumens
miljopaverkan ansdgs visserligen kunna vara betydande och en tillstandsprévning vara
befogad framst utifran behovet av en lokaliseringsbedomning. Trots detta ansdg
Naturvardsverket att det inte var lampligt att infora en obligatorisk tillstandsprévning
eftersom miljopaverkan framst harrérde fran kringverksamheterna och svéarigheterna att
prova de aspekter som utgor de stora miljoproblemen (d.v.s. den diffusa miljopaverkan).
Av Naturvardsverkets resonemang framgar att kopcentrum &r att definiera som miljofarlig
verksamhet enligt 9 kap 1 § MB: ”...Sidana verksamheter kan paverka miljon genom bl.a.
transporter, energiforbrukning, avfallshantering och miljopaverkan fran varor som siljs
till foljd av verksamheten. Den nuvarande regleringen utgdr som sagt fran att den fasta
anlaggningen och dess storningar i vid mening ska provas. ... Det sker en viss storning
fran den fasta anlaggningen och verksamheten pa plasten, som definitivt utgor miljofarlig
verksamhet...”. Av detta foljer att aven tillsynen enligt miljobalken skulle omfatta
verksamheten som helhet, exempelvis energianvandningen, d&ven om energin produceras pa
annan plats. Detta & emellertid ifragasatt inom delar av miljoadministrationen, dér vissa
havdar att de kommunala ndmnderna endast har tillsyn 6ver de delar av anlaggningen
sominnebar miljofarlig anvandning av marken i fraga. Samma resonemang fors vad galler
tillsynen Gver flerfamiljsbostader, vars miljopaverkan vanligen & densamma som
kopcentrumens, om an i annorlunda omfattning.

28 For mer detdjer se Dalhammar. (2007). An emerging product approach in environmental law:
Incorporating the life cycle perspective, kap. 9

29 | ansstyrelserna har ett mer preciserat ansvar, medan kommunerna har ett bredare: “Miljo- och
halsoskyddet” i kommunen, utom 6ver tillstandspliktiga miljofarliga verksamheter (om det inte delegerats
fran lansstyrelsen), samt avfal och kemikaliehantering inom kommunen utom i de delar dar det har
preciserats att ndgon annan har tillsynen. | vissafall (framst vad galler kemiska produkter) finns tva operativa
tillsynsmyndigheter enligt tillsynsforordningen (1998:900).

220 Naturvardsverket. (2004). Prova eller inte prova?, s. 22 samt 44 f.
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6.1.3. Negligerbara utslapp

Som diskuterats tidigare sa ar ytterligare en fragai vilken man atgarder som har en vadigt
liten paverkan pa ett miljoma bor genomdrivas inom ramen for tillsyn och tillstand.
Farjemalet & det enda exemplet jag funnit i praxis som ger nagon ledning, d&ven om
domskéalen inte tar upp fragan. Malet antyder att atgarder som leder till 10-15 % forbéttring
(réknat pa &rsmedelvardet) for en miljokvalitetsnorm &r rimliga att vidta. Eventuellt kan
detta ge viss ledning &ven for atgarder som relaterar till miljoma. Det réttsfall som
diskuteradesi kap. 4 angaende vattenspolande toalett & av stor principiell betydelse, da det
indikerade att ett enskilt fall inte ska se i isolering, utan att konsekvenserna i andra
liknande &rende ska beaktas.

6.2. Miljomalen och EG-ratten

6.2.1. EG-ratten ger mojligheter...

Om vi forst ser pa hur EG-rétten kan paverka genomdrivandet av miljomalen positivt, sa
kan forst konstateras att miljokvalitetsnormer (MKN) ursprungligen & en EG-réttslig
konstruktion och likasa idén om anvandandet av atgardsprogram fér att genomdriva MKN.
Darmed har EG-rdtten spelat en stor roll som inspirationskélla for arbetet
miljokvalitetsmalen och delmaen och olika idéer rérande anvandandet av olika typer av
atgardsprogram.

Vidare kan ett antal EG-réttdiga instrument vara viktiga som en del av strategin att na
miljokvalitetsmalen. Detta géller alla delar av EG-rétten, men mer speciellt de delar som
relativt starkt relaterar till olika malsittningar pa miljéomradet och till atgarder som
relaterar till hdllbart nyttjande av ekosystem. Intressanta initiativ inkluderar olika
miljokvalitetsnormer for luft och vatten, vattendirektivet (som relaterar till hallbar
forvaltning av vattenomraden), direktiv som relaterar till bevarande av naturmiljoer och
biologisk mangfald m m.

6.2.2. ...men kan ocksa begransa utrymmet for nationella atgarder

Samtidigt som man kan se positivt pa EG-réttens inverkan, finns det all anledning att
fundera pa de negativa aspekterna. Det forsta problemet ror EG-rattens kravniva. Eftersom
EG-rétten typiskt sett sitter standarder som & en kompromiss mellan de kravnivaer som
onskas i olika medlemsstater, sA & standarderna silla s progressiva som de mest
“progressiva’ staterna énskar. Detta betyder att, rent allmént sett, att kravnivan i EG-rétten
mer sillan avspeglar en kravniva som kréavs for att na de nationella miljomalen.

221 M 9983-04 2006-11-09.
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Vidare & EG:s miljoratt splittrad och inom flera omraden saknas en Gvergripande strategi
angdende vilka resultat som ska uppnas och hur. | de fallen sddana strategier finns gar de
mer ambitiosa planerna sdllan att realisera i lagstiftningen. Exempelvis & EU:s
miljohandlingsprogram relativt ambitiosa, men det har visat sig svart att omsitta
visionerna i praktiken. Den tidsodande |agstiftningsprocessen, med intensiv lobbying fran
industrin, gor ocksd att i stort sett all milj6lagstiftning urvattnas; kravnivan sanks.*?

Pa ett mer dvergripande plan sa finns ett annat problem. EG-lagstiftningen maste uppfyllas
genom att den genomfors i Sverige. Vissa delar av EG-regelverket kan vara mer eler
mindre relevant for svenskt vidkommande. Det finns alltid en risk att vi ”silar mygg och
svéljer kameler”. Ett exempel pa detta (som var aktuellt for nagra & sedan) rérde om
vardefulla resurser lades pa provtagning av badvatten- respektive luftkvalitet aven pa
platser dar detta & mindre relevant (t ex da det inte foreligger ndgon som helst risk for
dalig vattenkvalitet eller da det p.g.a. vaderforhdlandena inte ar relevant att kontrollera
badvattenkvalitén). Det finns ocksa en risk att fokus laggs mer pa detaljer och byrakrati, t
ex rapportering, snarare an pa miljonyttan. Darfor &r det viktigt att uppmarksamma sadana
problem nar de uppstar.

Exemplet REACH och Giftfri Milj6

Den nuvarande kemikalielagstiftningen inom EG ér till stor del harmoniserad, d v s den
sétter gemensamma standarder och begransar utrymmet for nationella dtgéarder. Dock ar
den inte s& harmoniserad som man kan f&intryck av nar man laser litteraturen.?®® Det finns
ett visst utrymme for nationella atgarder. Detta har ocksa slagits fast av EU-domstolen vid
ett flertal tillfallen, t ex i fallet Toolex Alpha®®*, dar det bl a framgér att EG-rétten inte
harmoniserar alla delar av anvandningen av kemikalier, samt att stater kan — under vissa
omstandigheter - genomfora restriktioner for kemikaliehanteringen av milj6- och hél soskal.
Genom inférandet av REACH-férordningen®® kommer dock med stérsta sannolikhet
utrymmet for nationella dtgéarder att minska.

REACH innebar en reform av EG:s kemikalielagstiftning. REACH bygger pa principen att
tillverkare, importOrer och andra professionella anvéndare av kemikalier ska garantera att
kemikalier inte paverkar manniskors halsa och miljon pa ett negativt sitt. Huvudansvaret
for riskhanteringen ligger hos importor eller tillverkare.

| korthet (ndgot forenklat) innebar REACH bl a att:

22 Det finns flera dokumenterade exempel, t ex rérande REACH, regler fér producentansvar, och Direktiv
2005/32/EG om ekodesign for energianvandande produkter.

?23 Set ex diskussionen i SOU 2000:53.

224 C-473/98 Kemikalieinspektionen mot Toolex Alpha AB [2000] ECR [-05681.

5 Eyropaparl amentets och rédets férordning (EG) nr 1907/2006 av den 18 december 2006 om registrering,
utvérdering, godkénnande och begrénsning av kemikalier (Reach), inréttande av en europeisk
kemikaliemyndighet, andring av direktiv 1999/45/EG och upphavande av rédets férordning (EEG) nr 793/93
och kommissionens férordning (EG) nr 1488/94 samt rédets direktiv 76/769/EEG och kommissionens
direktiv 91/155/EEG, 93/67/EEG, 93/105/EG och 2000/21/EG.
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- En kemikalie (ett “amne”) maste vara registrerad innan den far sldppas ut pa
marknaden (om den anvands i en mangd Overstigande 1 ton/ar inom EU).
Tillverkare eller importdr ska ta fram relevant information om kemikalien.
Tillverkare/importor ska ocksa redogora for all anvandning av kemikalien som kan
bli relevant.

- FoOr kemikalier som anvands i storre méangder ska tillverkare/importor gora en
storre utvardering av farlighet, exponeringsrisker m m. Det ska ocksa finnas en
redogorelse for hur kemikalien tillverkas och anvénds t o m dess “dutliga”
anvandning, t ex dess ingdende i konsumentprodukter. Det ska gOras en
uppskattning av hur (och i vilken grad) manniskor och miljon kommer i kontakt
med kemikalien. Forutom att géra en utvardering av riskerna med kemikalien, ska
tillverkare/importor &ven rekommendera olika typer av forsiktighetsatgéarder for att
reducera riskerna.??®

- European Chemicals Agency (ECHA)? tar emot registreringarna och kontrollerar
att dessa & kompletta, annars begérs kompletteringar in (ddremot kommer ECHA i
de flesta fall inte att kontrollera kvaliteten p&d de data som de far in). Nar
registreringen & komplett far tillverkare/importor starta tillverkning/importera
kemikalien, sa lange man foljer det som ingdr i registreringen. Nerstroms’-
anvandare av kemikalien far anvanda kemikalien pa samtliga de sétt som denna
registrerats for (dock inte pa sétt som inte ingdr i registreringen om de inte galva
registrerar kemikalien med den egna anvandningen).

- ECHA gor en fordjupad utvardering av vissa registreringar (malet & minst 5 %).

- ECHA och EU:s medlemsstater uppréttar kriterier for prioritering av kemikalier
som behdver utvarderas ytterligare. En plan for utvardering uppréttas och
medlemsstaterna genomfor utvérderingarna.

- Myndigheterna kan begrénsa anvandningen av vissa kemikalier och bestdmma att
foretag som vill anvanda vissa kemikalier maste ansoka om tillstand for detta
(authorisation”). ECHA uppréttar en lista med kandidater (d v s kemikalier, amnen)
som foreslas bli forema for begransningsatgarder (REACH, Annex XIV) och vars
anvandning/forsdjning kraver tillstand. N&ar foretag ansoker om att kunna
anvanda/silja kemikalier som finns pa listan kan kravas bl a att: 1) foretaget
redogor for hur kemikalien kommer att anvandas; 2) information ges om alternativa
kemikalier (substitut) som kan fylla samma funktion, vilka risker de medfér och
teknisk/ekonomisk beddmning av méjligheten till substitution. Tillstand kan ges
om riskerna med kemikalien kan anses vara under kontroll (genom olika atgarder);
I annat fall kan de endast godk&nnas om en socioekonomisk beddmning ger vid
handen att fordelarna av kemikalieanvandningen overstiger riskerna.

26 Av naturliga skal & det fogatroligt att dessa kommer att féredl& att kemikalien kan bytas ut mot en annan
kemikalie, eller ge riktlinjer for hur anvandningen av kemikalien kan minimeras. Detta & en av nackdelarna
med REACH.

2T ECHA & den forsta oberoende miljéingtitutionen inom EU som fér reell beslutsrétt, di de f&r stort
inflytande 6ver kemikalieanvandningen.
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REACH omfattar alla kemikalier som anvands inom EU, med vissa undantag, t ex:

- Bekampningsmedel, matvaror, lékemedel samt nagra ytterligare produktgrupper
undantas.

- REACH kommer (till viss del) att tillampas pa kemikalier i produkter, dock inte pa
kemikalier i produkter som tillverkas utanfér EU (med vissa undantag).

| takt med att Annexen till REACH-férordningen blir uppdaterade och reglerna for
anvandningen av kemikalier blir mer detaljerade, minskar utrymmet for nationella &tgarder.
Det innebar att det finns sm4, ibland marginella, mojligheter att stélla hardare miljo- och
hélsokrav for kemikalier, om inte detta kan motiveras med mycket starka skal. Vidare
minskar mojligheterna till att stélla krav pa verksamhetsutvare att de ska byta ut
kemikalier mot mindre farliga @amnen (produktvalsprincipen): nar ett amne & godkant for
en viss typ av anvandning sa ska det i princip kunna anvandas for detta andamal, utan
inskrankningar. Med andra ord minskar majligheten att stélla upp allménna foreskrifter.
Visserligen finns fortfarande ett litet utrymme for nationella foreskrifter i syfte att skydda
manniskors halsa och miljon, men da riskerna med kemikalier redan utvéarderats inom
ramen for REACH kommer beviskraven for att foreskrifterna behdvs att vara hoga. Ett
visst utrymme finns dock for att reglera kemikalier:

— Rimligen bor produktvalsprincipen kunna behallas i MB:s 2 kap., dven om det blir
svérare att genomdriva den rattsligt gentemot professionella verksamhetsutévare.”®

- Aven om det blir svért att besluta om allmanna foreskrifter, sa bor det finnas ett
visst utrymme for att stalla krav pa kemikaliehantering och forsiktighetsmatt i
enskilda fall, t ex i samband med tillstndsprévning och tillsyn. Aven
fortsittningsvis bor man kunna stdlla vissa krav pd substitution och
forsiktighetsmétt, eller t o m infora forbud, genom villkor i tillst&nd.?® Inte minst
da detta far viss legitimitet genom IPPC-direktivets Annex 1V (p.2), som anger
substitution av kemikalier som ett exempel pa basta majliga teknik. Har bor
namnas att REACH-forordningen inte ska paverka tillampningen av |PPC-
direktivet (se REACH Art. 2.48). Men till skillnad fran MB sa ger IPPC-direktivet
framst tillatelse att reglera kemikalier i den man de ger upphov till utsl&pp till mark,
luft och vatten. En kontroversiell fraga i svensk réttspraxis ror huruvida man i
tillstandsvillkor kan stélla krav att verksamhetsutGvaren tar fram mer information
om en kemikalie an vad som finns i sikerhetsdatabladen, en fraga som f n
diskuteras. Denna typ av villkor, som ar juridiskt tveksamma aven med nuvarande
EG-lagstiftning, blir & mer kontroversiella under REACH och det & ytterst
tveksamt om nationella myndigheter kan stélla storre krav pa information an vad
som féljer av REACH.

28 5o SOU 2007:80. REACH — genomférande och sanktioner, speciellt s. 358-359; Dalhammar, C. (2007).
An emerging product approach in environmental law: Incorporating the life cycle perspective, kap. 9.

22 For en genomgang av praxis rérande kemikaliefrégor i tillst&ndsgivningen i Sverige se t ex Dalhammar.
(2007). An emerging product approach in environmental law: Incorporating the life cycle perspective., kap.
9.
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— REACH-férordningen Art. 61.4 anger att tillstand till kemikalieanvandning (som
beviljats under REACH) kan &terkallas om det finns risk for 6verskridande av
MKN (med hénvisning till IPPC-direktivet). En rimlig tolkning &r att det ocksa
finns en mojlighet att reglera kemikalier i tillstand enligt miljobalken i de fall da
det finns risk for overskridande av miljokvalitetsnorm (MKN). Detsamma géaller
reglering genom tillsyn. Vidare ger formuleringen visst stéd till slutsatsen att det
gar att reglera kemikalier i tillstand &ven i andra fal. Regeln om MKN i |PPC-
direktivet omfattar dock bara MKN beslutade inom EG-rétten (se |PPC-direktivets
Art. 10 och Art. 2 p.7). Darmed innefattas inte svenska egna MKN och definitivt
inte svenska miljomal, eller tillhdrande delmal.

Sammanfattningsvis kommer REACH att innebdara en stérre harmonisering av
kemikaliefrégorna, vilket minskar majligheten att jobba med delmélen inom Giftfri Miljo.
Ett problem & ocksa att delmdlen inom Giftfri Miljo relaterar till fragor som &r starkt
relaterade till fri rorlighet for varor (framst delmal 1-2) och darfor begrénsas av
harmoniserande regler. Dock Oppnar delmd 5, 8 och 9 for uppréttandet av svenska
miljokvalitetsnormer. Om dessa bygger pa ett vetenskapligt underlag som pavisar att
reglerna behovs for skydd av hédsa och miljo, 6ppnar sig méjligheten att anvanda bade
generella foreskrifter och riktade insatser (t ex inom tillstandsgivning och tillsyn) for att na
malen.

Andra exempel

Det finns &ven andra sitt pa vilket EG-regelverket kan begransa utrymmet att na
miljomalen, exempelvis:

- Normalt & utrymmet for nationell reglering av produkter begrénsat. Att séita
standarder for energieffektiviteten hos energianvandande produkter som
varmepumpar, ventilationsanlaggningar, kylskap, varmepannor, storbilds-TV osv.
ar ett relativt kostnadseffektivt sétt att forbattra energieffektiviteten och sanka
utslgppen av véxthusgaser. Dessutom &r miljépotentialen for forbéttringar betydligt
storre @n vad man kan tro.?° Men EG-lagstiftningen pd omradet begransar
utrymmet for nationella atgarder samtidigt som de standarder som sétts i EG-
lagstiftningen ger uttryck for en 1&g ambitionsniva. Det finns heller inga tecken pa
att framtida EG-standarder kommer att vara mer progressiva.®*

- Samtidigt som EG:s system for handel med utsl&ppsrétter &r ett lovvart initiativ sa
kan det ocksa begransa medlemsstaternas utrymme for egnadinitiativ inom omréadet,
t ex ett handel ssystem for transportsektorn.”

- EG-regler om upphandling, statsstdd, och tillampningen av skatter och avgifter kan
ocksd varaett hinder i vissafall. Detta berdrs inte ndrmare i denna rapport.

%0 Dalhammar, C. (2007). An emerging product approach in environmental law: Incorporating the life cycle
perspective.

= pid.

%2 5o Muller Engelbrektsen, 1., Gipperth, L. och olsen-Lundh, C. Det juridiska systemet. Tillganglig via
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7. Miljoratten och miljomalen: behov av nya angreppssatt och
strategier?

En mer Overgripande fraga rér om den svenska miljoréttens fokus lampar sig va for att
beivra miljomalen. Det finns flera mdjliga angreppssatt som kan anvandas i syfte att béttre
anpassa miljolagstiftningen efter géllande miljéutmaningar:

- MB och dess foljdlagstiftning anvands i forsta hand for att reglera traditionell
produktion. Mgjligheten/viljan att reglera tjanstesektorn har varit begransad.
Traditionella idéer om miljopaverkan och risk spelar in. En mindre tillverkande
verksamhet med liten produktion kan omfattas av ett storre regelverk, medan ett
stort tjansteforetag med en betydande, indirekt miljopaverkan, inte regleras. Om
utbildning, lagstiftning, m m fokuserar pa ett traditionellt ténkande sa minskar
mojligheten att &ndra praxis och lagstiftning. Detta innebar att vi redan nu bor stélla
om tankandet och béttre integrera fragor som ror diffusa utsldpp, produkters
paverkan pa miljon under hela livscykeln, tjanstesektorns miljopaverkan och
konsumtionsfragor pa olika nivaer. Vissa andringar skulle kunna goras i
miljobalken for att ge ett klarare mandat for tillstands- och tillsynsmyndigheter att
tgarda problem i tjanstesektorn, sitta mer fokus pa diffusa utsldpp m m.?* Detta
kan goras t ex genom att omformulera definitionen av miljéfarlig verksamhet,
genom att mer tydliggora i miljobalken att tillsynsmyndigheterna har ett brett
mandat i tillsynen. Vidare kan det vara lampligt att ge tydligare riktlinjer for hur
miljobalkens styrmedel béttre kan anvandas for att komma at verksamheter som &r
starkt forknippade med diffus miljopaverkan, t ex transporter, energianvandning
och konsumtion av varor.

- Ovanstdende innebér att aktorer/verksamheter som & forema for reglering och
tillsyn (i forsta hand storre producerande verksamhet) normalt sett har 1) en bra
bild av sina miljoproblem; 2) gjort stora forbéttringar av miljoprestandan; 3) har
viss koll pa sina miljorelaterade kostnader; 4) har hoga kostnader (pa marginalen)
for ytterligare miljoforbéttringar. For andra typer av verksamheter, t ex aktorer i
tjanstesektorn, och ibland ocksa mindre tillverkande industrier, géler ofta det
motsatta. Detta inte minst da mycket av miljopaverkan & indirekt (t ex relaterade
till tjansteresor, inhyrda transporter, upphandling av varor och tjanster, eller
uppvarmning av lokaler). Det betyder att det ofta finns en storre skillnad mellan
miljoprestandan hos foretag i tjanstesektorn @n mellan foretag i den producerande
sektorn och att det ofta & mer I6nsamt (mindre kostnader pa marginalen) att gora
miljoforbattringar i tjanstesektorn.”* Det & rimligt att detta beaktas bade vid
andringar i lagstiftningen, och i de riktlinjer som gér ut till miljéadministrationen.

- Enrimlig strategi &r att anvanda MB:s styrmedel for att komma & miljoproblem
fran aktiviteter som man inte kommit & genom andra styrmedel, da dessa varit
ineffektiva. Exempel pa sadana & transporter och energianvandning. Samtidigt

3 For en mer djupgdende diskussion se Dalhammar, C. (2004). Lagstiftningens roll i den integrerade
produktpolitiken. Rapport 5412, Naturvardsverket, kap. 4 och 6.

2 Se Kisch, P, Mont, O. och Plepys, A. (2002). Miljopéverkan frn tjanstesektorn. Rapport 5227.
Naturvérdsverket. Stockholm.
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maste vi komma ihdg ekonomiska styrmedel egentligen ar béttre 1ampade for att
styra miljopaverkan fran transporter och energianvandning i de flestafall. Det basta
angreppsséttet ar darfor en kombination av ’hardare” ekonomiska styrmedel och
informativa styrmedel. Framférallt i de fall miljoébalkens styrmedel anvénds
gentemot enskilda verksamhetsutévare finns det risk for godtycklighet i
tillampningen, och for att orimliga krav stélls. Darfor kan det finnas behov av fler
riktlinjer i tillampningen. Det & t ex inte géavklart att regleringen av externa
transporter i tillstdnd ska faststallas genom réttspraxis; detta kunde ocksa goras
genom mer tydlig normgivning, i forsta hand riktad direkt mot transportsektorn.

- Den traditionella miljolagstiftningens styrmedel, t ex
miljokonsekvensbeskrivningar (MKB), tillstand och tillsyn har lokalt fokus. | vissa
fal kan detta paverka praxis (t ex mdjligheten att reglera externa transporter)
negativt, da endast geografiskt relevant miljopaverkan beaktas. Fragan ar om det
gar att inrikta atgarderna mer mot diffusa, indirekta miljoaspekter?

Miljomalen och miljcbalken

Om det ar onskvart att miljomalen beaktades mer i t ex tillstands- och tillsynsverksamheten
sa uppstar fragan om hur detta ska astadkommas.

En mdjlig v8g & att gora andringar i miljobalken. F n anges i MB 5:3 att de olika
myndigheterna ska sakerstélla att miljokvalitetsnormerna foljs. Detta & dock knappast
falet idag. Miljobalkskommittén har anfort att det inte & rimligt att kréva att olika
myndigheter ska sékerstélla att normernafdljs. De menar att ordet ’sakerstalla” bor andras,
sa att skyldigheten for myndigheter & att vid myndighetsutévning beakta (i foreslagen
lagtext: “verka for’) att MKN ska klaras, i den méan det faller inom deras ramar och med
beaktande av existerande &tgardsprogram.”®

En liknande skyldighet skulle kunna formuleras ocksa for nationella miljomd och
medfoljande delmdl, och eventuellt ocksa for regionala miljomal. Ett sddant stadgande bor
i safall lampligen laggasini 2 kap 7 8 MB, efter nuvarande forsta stycket (aven om 5 kap.
MB ocksad & en mgjlighet). Ett stadgande skulle kunna formuleras som att myndigheter
ska verka for att nationella miljoma beaktas vid myndighetsutévningen. En majlig
formulering kunde vara: ”Vid awagningar enligt forsta stycket bor (eller skall) aven
nationella och miljokvalitetsmal beaktas”. Det & mer tveksamt om paragrafen borde
referera ocksatill regionalamal. Da faststéllandet av nationella miljomal sker av riksdagen
efter en demokratisk process och ett omfattande remissforfarande bor i férsta hand dessa
komma i fréga for reglering pa detta sitt. Stadgandet om miljokvalitetsnormer bor ligga
kvar i tredje stycket, da dessa skatillmétas hogre vikt &n miljomalen vid bedomningen.

En lagreglerad skyldighet att beakta miljomdlen skulle innebéra, forutom den réttsliga
status som de inte har idag, att det tydligare skulle framga att miljomalen ska beaktas,
speciellt vid tillstands- och tillsynsverksamheten. Ett problem nu &r att det ofta inte gar att

5 ge diskussionen i SOU 2005:59, s. 134. Forfattningsférslaget avseende andring i MBs 2 och 5 kap. finns
pas. 26-27.
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avgora om miljomalen har beaktats av tillstandsmyndigheterna vid tillsténdsdrenden: dessa
foredrar ofta att argumentera utifran hansynsreglerna (2 kap. miljobalken). | flera fall har
parterna argumenterat utifran miljomaen, men tillstandsmyndigheten har anda inte tagit
upp malen i domslutet. Detta ar ofillfredsstallande, men om miljomalen far réttslig status i
2 kap. kommer myndigheterna att beakta dem i hogre grad, och ocksa légga storre vikt vid
argument som utgar fran miljomaen.

Ett mojligt problem &r att ett sddant stadgande kan tolkas som myndigheterna kan ga
langre @n vad som framgdr av hansyns- och avvégningsreglerna i 2 kap. for att uppna
malen, d v s stélla hardare krav pd verksamhetsutvare. Detta vore kontroversiellt.
Miljomalen och delmadlen & sa manga, och av sa skild karaktar, att verksamhetsutovare
kan drabbas av en mangd oftrutsedda krav. Néaringsivet skulle definitivt motsétta sig ett
sadant stadgande. Néringdlivet ar redan bekymrat dver hur miljokvalitetsnormernakan leda
till att vissa aktiviteter och verksamheter kan stoppas. Vi kan t ex tanka 0ss en situation dar
skogsavverkning nara vattendrag inte tilldts p g a av miljokvalitetsnormer for vatten, eller
dér byggandet av en ny fabrik eller byggandet av ett kdpcentrum skulle stoppas p g a
miljokvalitetsnormer for luft. Med andra ord kan normerna ledatill stora problem fér olika
verksamhetsutévare och i vissa fal (t ex skogsavverkning) leda till att starkt reducera
forutsebarheten av langsiktiga investeringar. Att i detta lage aven ge miljomal réttdig
status kan ytterligare minska forutsebarheten och leda till en viss godtycklighet i
réttstillampningen. Vidare kan bade regionala miljomal och myndigheternas tillampning av
olikamiljomal variera stort, och da kan kravnivaernainom Sverige bli &n mer olikartade &n
idag.

En annan lagstiftningsdtgard som eventuellt skulle leda till att miljomalen beaktades i
hogre grad & att stadga (foretradelsevis i 1 kap. 1 § MB) att miljomalen ger ledning
angaende vad en ekologiskt hallbar utveckling &r.

»Atgardsprogram” for miljomalen?

Nér det galler miljokvalitetsnormer har Lerman anfort att: %>

”Egentligen borde alla normer sjésattas med en forsta skiss till atgardsprogram, eftersom dar ska finnas
probleminventering saval som konsekvensanalys. Normernas goda sidor som styrmede! for god livsmiljo
riskerar annars att falla i skymundan genom kritik om onddiga oklarheter, hinder och kostnader.”

Dettarad & eventuellt [ampligt aven for miljomalen. Eventuellt borde mer tydligaidéer ha
utarbetats redan nar miljémaen infordes, t ex angdende hur maen skulle uppnas, vilka
aktiviteter som &r viktigast och eventuellt vilka riktlinjer som kan behéva ges till olika
myndigheter. Framdver bor mer fokus laggas pa dessa fragor. Detta skulle ocksa beméta
Riksrevisionens  kritik  att  miljomalsrapporteringen  saknar en  beskrivning
av “Drivkrafterna bakom miljoproblemen och vad som orsakar dess problem”. %’
Naturvardsverket har dock nyligen gett ut ett antal rapporter som ligger i linje med

Lermans forslag.”®

26 Naturvérdsverket. (2004). Miljokvalitetsnormer som styrmedel. Rapport 5375, s. 104.

27 Riksrevisionen. (2005). Miljoméalsrapporteringen — fér mycket och for lite. Rapport 2005:1, s. 8.

28 T ex Naturvérdsverket. (2007). Frisk Iuft. Underlagsrapport till férdjupad utvérdering av
miljémal sarbetet. Rapport 5765, Naturvardsverket.
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8. Slutsatser och diskussion

Miljomalen & inte réttsligt bindande. De ska snarare ses som politiska malséttningar. Det
svenska réttssystemet och miljcbalken &r heller inte utformade for att genomfdéra miljomal.
Réttssystemet & inte adaptivt i beméarkelsen att kunskap om miljétillstand och miljomal
automatiskt integreras i beslut. Detta skulle inte vara oroande om andra typer av styrmedel
— framst ekonomiska och informativa — kan utgtra effektiva substitut i arbetet med
miljomalen, men det finns inga direkta tecken pa att sa ar fallet. Frdgan & da om
miljobalken kan vara ett effektivt styrmedel for att uppna miljomalen, vilket havdats i
miljomal spropositionen. Nuvarande praxis tyder inte pa detta. Men miljobakens roll for
genomdrivandet av miljokvalitetsmalen kommer till stor del att bero pa de Gvervaganden
som gors av myndigheter och tjansteman i konkreta fall. Det betyder att deras engagemang
och eventuella incitament spelar en stor roll, liksom den politiska kontexten. Det troliga &
att det inte kommer att utvecklas ndgon enhetlig praxis inom Sverige, utan att
myndigheterna @ven fortsatt har skilda ambitionsnivaer och skilda metoder vad géller
genomdrivandet av miljomalen.

Det faktum att det f n finns en stor osdkerhet om granserna for myndigheternas
befogenheter kan naturligtvis verka hammande for viljan att aktivt integrera — och
argumentera utifrén — miljomaen i enskilda drenden. Vidare finns det vissa tendenser inom
praxis — t ex den geografiska avgransning som gors i tillstandsma — som starkt begransar
mojligheten att reglera vissa handlingar och darmed ocksa att paverka vissa miljomal.
Oklarheter vad géller tillsynsbefogenheter och verksamhetsutévarens radighet kan ocksa
spelain.

Det finns f n ett antal intressanta strategier for att integrera miljomalen béttre inom ramen
for tillsyn och tillstandsgivning. Det finns ett stort intresse for miljomasstyrd tillsyn och
de myndigheter som arbetat med metodiken ar positiva. Hittills verkar det dock framst som
att denna metodik paverkat val av tillsynsobjekt och eventuellt val av tillsynsmetod, men
det verkar mer sdllan resultera i nyatyper av krav mot verksamhetsutdvare. Detta & dock
nagot som kan behtva undersokas narmare. Pa tillstandssidan kan vi se ett kande antal
drenden som refererar till miljomalen. De & dock fortfarande en klar minoritet och det
verkar inte finnas ndgot direkt monster for nar miljomal beaktas i &rendena. Vidare & det
mer och mer vanligt att parter i tillstandsarenden dberopar miljomalen. Ofta underlater
dock tillstandsmyndigheterna att hanvisa till dem i domen, utan foredrar att argumentera
utifran miljobalkens regler och relevanta forarbeten. Det finns f n endast ett fatal drenden
dar miljémalen anvants for att sétta konkreta villkor — t ex granser for utapp - for
verksamhetsutbvare. Det finns endast en dom (Volvo Tordanda, Miljédomstolen i
Vanersborg) dar domstolen utforligt resonerar utifran olika nationella och regionala
miljomal. Fortfarande réder det osakerhet om hur diffusa utslapp skareglerasi tillstanden:
i vilken man & det rimligt att reglera en verksamhet som endast bidrar marginellt till att en
miljokvalitetsnorm eller ett miljomal Gverskrids? Har ar det viktigt att inte bara se till det
enskilda fallet utan den sammanvégda miljobel astningen fran ett stérre antal verksamheter.

Det & knappast rimligt att krava att tillstands- och tillsynsmyndigheterna ska beakta
miljomalen i varje enskilt fall. Miljomaen kan komma i konflikt med andra aspekter. Man
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maste gora en bedémning av hur man kan tillampa dem i det enskilda fallet med tanke pat
ex legalitetsprincipen och forutsebarhet; den enskilde ska ha en rimlig mdjlighet att férutse
vad myndigheten beslutar.>® Om tillstdndsmyndigheterna skulle vara skyldiga att beakta
de nationella miljomaen vid bedut finns ocksa en risk & att de anvander sig av
standardfraser for att uppfyllaformkrav, snarare &n att de gor en djupare bedémning.?*

Det kommer dock att bli vanligare att miljomalen forsin i tillstandsarenden, inte minst da
de myndigheter som for det allmannas talan (oftast Naturvardsverket eller Lansstyrelserna)
alt oftare for in miljomaen i arendena. Vi kan ocksa forvanta oss mer fokus pa
miljomalen inom tillsynen.

Det finns flera st att starka miljoméaens roll inom ramen for miljobalken. Ett sadant satt
ar att i hogre grad omvandla olika delmal till miljokvalitetsnormer, som maste uppfyllas.
Detta skulle ledatill att miljomalens stallning starktes betydligt, bl a d& miljobal ken:

1) innehdller regler som forbjuder vissa atgarder som leder till att miljokvalitetsnormer
overskrids och 2) innehdler regler som alagger myndigheterna att se till att normerna
sakerstélls inom ramen for myndighetsutévningen. Men da arbetet med uppfyllandet av
miljokvalitetsnormerna f n lider av. samma problembild som framkommit i arbetet med
miljomden — t ex rérande vem som har ansvaret, oklara befogenheter, och beaktandet av
diffusa utslappskallor - sa &r detta knappast ndgon universallosning. Vidare |ampar sig inte
allamd och delmal for att omvandlastill bindande normer.

Ett annat sétt att stérka malens stallning vore att infora ndgon typ av ”mjuk” bestammelse i
miljobalken, som &é&gger myndigheterna att beakta nationella (och eventuellt &ven
regionala och lokala) miljémal inom ramen for myndighetsutévningen enligt balken. En
sadan regel bor troligen — for att fa storsta majliga utfall” - placerasi kap. 2. Det skulle ge
mdlen réttsig status och leda till att olika miljomal beaktades mer inom ramen for t ex
tillstandsgivning, eller &minstone att avvagningarna angavs tydligt i avgorandena
Problemet med detta vore att ett sddant stadgande kan tolkas som myndigheterna kan ga
langre an vad som framgdr av hansynsreglerna och avvagningsreglerna i 2 kap. for att
uppna malen, d v s sétta hardare krav pa verksamhetsutévare och enskilda. Detta & kanske
onskvart ur ett halbarhetsperspektiv, men minskar forutsagbarheten for olika
verksamhetsutbvare och dkar risken for godtycklighet.

Ett sétt att utan lagreglering ge béttre forutséttningar att genomfora malen ar att fler rikt-
och gransvarden med genomfdrandeetapper som kan anvandas i det enskilda fallet
faststélls av riksdagen pa motsvarande sdtt som skett for bl.a. buller fran infrastruktur.
Dessa riktvarden har fétt ett snabbt och brett genomslag i praxis eftersom de anger ett
hogsta véarde pa en enskild plats. Véardena behtver inte genomforas som hogsta/lagsta
storningsniva, utan skulle ocksa kunna uttryckas som en utsl@ppsbubbla’, d.v.s. det
hogsta totala utsldpp som kan godtas inom ett visst geografiskt omrade eller en viss
bransch/omréde. Om man ser pa miljomalsstrukturen sd maste flera delmdl brytas ner for
att vara anvandbara. Exempelvis sager ett delmal: ”Senast & 2015 skall minst 60 procent
av fosforforeningarna i avlopp &terforas till produktiv mark, varav minst héften bor

2% ge Dokumentationen frén Miljémél sr&dets seminarium 13 december 2006.
240 | i
Ibid.
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aerforas till akermark.” En rimlig vag att ga ar att analysera hur detta kan brytas ner till
siffror som kan anvandasii ett enskilt &rende.

Miljokvalitetsmalens utformning spelar stor roll for dess anvandning som underlag i det
enskilda fallet. Vissa miljomal & mer konkreta &n andra (speciellt malen som relaterar till
luftkvalitet), och ger da béttre underlag vid uttolkning av vad hdllbar utveckling innebér,
eller vad som kan anses miljoma&ssigt motiverat i ett enskilt &rende.

Riksrevisionen har anfort att det saknas rapportering om drivkrafterna bakom och orsaker
till miljoproblemen inom ramen for miljéma srapporteringen. Vidare anges att det underlag
som tas fram &r otillréckligt for att ge underlag fér scenarier och prognoser och att det
saknas underlag for att berdkna kostnaden av olika miljomal satgarder, samt underlag for att
undersbka malkonflikter. ' Riksrevisionen anfér ocks& att miljémalsrapporteringen
innehaller en massa detaljinformation som inte har en tydlig koppling till miljomalen eller
atgarder for att genomfdra dem. Och detta &r ett av huvudproblemen med miljomal sarbetet.
Rapporteringen ar generds, men ger knappast det underlag som a mest |[ampat for att
genomfora  konkreta dtgarder.  Liknande kritik kan ocksd riktas mot
miljomalspropositionerna. M a o sa & underlaget for miljomalsarbetet inte tillrackligt
inriktad pa genomforandet. Som framgar av rapporten kan liknande kritik riktas mot
arbetet med miljokvalitetsnormer.

Detta betyder att kopplingen till vilka &garder som behdver genomforas, vilka sektorer och
verksamheter som ska beaktas och den eventuella kostnaden av olika atgarder inte &r utrett.
Detta Okar forvirringen kring vem som ska gora vad och vad det kan fa kosta. Det hade
ocksa varit onskvart att olika myndigheter hade mer information rérande viktiga trender
som paverkar majligheterna att nd miljomdlen, t ex konsumtionen av produkter,
energianvandningen och transporter. Vidare bor det finnas information om t ex i vilka
sektorer som det finns stora utrymmen for (kostnadseffektiva) forbattringar och vilka
atgarder som kan vararimliga. Visst finns det regionala och lokala skillnader inom landet,
t ex vad géller miljobelastning, industritéthet, befolkningstéthet osv., men samtidigt bor det
finnas vissa centrala anvisningar om vad som eventuellt kan prioriteras.

241 Riksrevisionen. (2005). Miljomalsrapporteringen — for mycket och for lite. Rapport 2005:1, s.8.
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Miljomalen och miljébalken
Majligheter till rattsligt genomdrivande
av miljokvalitetsmal

En rapport inom forskningsprogrammet ENGO

De 16 miljokvalitetsmalen och tillhorande delmal utgdr grunden for det nationella
arbetet mot ekologisk hallbarhet. Miljomalen & dock inte réttdigt bindande. De ska
snarare ses som politiska malsattningar. Det beh6vs en fordjupad diskussion om hur vi
skafordelaansvaret for att malen ska nas, och vilka styrmedel som ska anvandas.

Denna rapport undersoker hur miljobalken kan anvandas som ett verktyg i
miljomalsarbetet. Rapporten sammanstéler och sammanfattar den forskning som
finns pa omradet, och analyserar befintlig réttspraxis och olika myndighetsinitiativ.
Den tar &ven om en del frdgor av strategisk natur som kan ha stor betydelse for
miljomal sarbetet, t ex miljolagstiftningens fokus och regleringen av diffusa utsl&pp.
Rapporten ser framst pa de réttsliga instrumenten tillstandsgivning och tillsyn, och
samspelet mellan miljomalen och rattsligt bindande miljokvalitetsnormer.




